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INTRODUZIONE 
 
 
 
Lo studio delle procedure amministrative costituisce una costante del 
ragionamento giuridico nell’Europa continentale e in America Latina, e nei 
paesi di common law gli aspetti sostanziali e procedurali sono ugualmente 
distinti.1 Contrariamente a quanto accade di solito nei rapporti interprivati, le 
decisioni dei pubblici poteri non sono rilevanti soltanto in sé e per sé, hanno, 
invece, un preciso rilievo giuridico le modalità con le quali una determinata 
decisione viene presa ed esternata.2  
Le procedure di controllo esterno, che nella terminologia anglosassone 
sono chiamate audit, sono nei vari ordinamenti giuridici degli Stati un 
momento che si colloca sistematicamente tra il diritto costituzionale ed il 
diritto amministrativo.  
È oggetto di studio degli ultimi vent’anni l’influenza che il diritto 
internazionale riveste a vario titolo nell’attività amministrativa, poiché, come è 
stato detto in dottrina, “non vi è, ora, settore del diritto amministrativo, dalla 
polizia alla tutela dell’ambiente, al controllo della finanza, al commercio, ecc., 
nel quale non vi sia una organizzazione internazionale che stabilisce standard, 
emana direttive, controlla”.3 Anche il controllo esterno ha una propria 
organizzazione internazionale di riferimento, INTOSAI (International 
Organization of Supreme Audit Institutions) che riunisce le Istituzioni 
                                                 
1
 DELLA CANANEA, G. Al di là dei confini statuali, Il Mulino, 2009, p. 25. 
2
 GIANNINI. M.S. Atto Amministrativo (1957), in Id., Scritti Giuridici, IV, Giuffrè, 2004, p. 
551. 
3
 CASSESE, S. Lo spazio giuridico globale, Roma, 2003. p. 156. 
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Superiori di Controllo di 197 Paesi.4  
Oltre ad INTOSAI, anche l’Assemblea Generale delle Nazioni Unite si è 
occupata di audit5, e la materia riveste importanza centrale nell’Unione 
Europea, dove pone numerosi problemi il fatto che il bilancio comunitario 
riguardi per la gran parte somme che vengono spese all’interno degli Stati 
Membri con la conseguente esigenza di identificare dei criteri di controllo 
condivisi. 
Il lavoro analizza l’audit esterno partendo non dal punto di vista degli 
Stati, bensì da quello delle Organizzazioni internazionali. La ricerca è 
suddivisa in quattro capitoli. Nel primo capitolo si affrontano le tematiche che 
pone il problema dell’esistenza di un diritto internazionale amministrativo 
(con uno sguardo alla corrente scientifica del Global Administrative Law), il 
concetto di controllo nel diritto internazionale e quel particolare tipo di 
controllo che è il controllo contabile.  
Nel secondo capitolo si analizzano le procedure di controllo poste in 
essere dall’Organizzazione delle Nazioni Unite, che INTOSAI considera 
un’organizzazione modello dal punto di vista finanziario, e dall’Unione 
Europea, unica organizzazione e ad essere membro di INTOSAI.  
Nel terzo capitolo si studia l’organizzazione che riunisce le Supreme 
Audit Institutions, ovvero INTOSAI, e si analizzano le fonti da essa prodotte, 
ed infine il quarto capitolo ha ad oggetto l’influenza esercitata da INTOSAI 
sui sistemi di controllo delle Nazioni Unite e dell’Unione europea.   
L’obiettivo che si prefigge la ricerca, attraverso l’analisi delle modalità 
                                                 
4
 INTOSAI è un’organizzazione non governativa che è parte dell’Economic and Social 
Council (ECOSOC) alle Nazioni Unite. La struttura e il ruolo di INTOSAI verranno 
ampiamente studiate nel capitolo terzo.  
5
 Si veda la Risoluzione dell’Assemblea Generale A/66/442, Promoting the efficiency, 
accountability, effectiveness and transparency of public administration by strengthening 
Supreme Audit Institutions. 
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con cui viene esperito l’audit nelle Organizzazioni internazionali, in particolar 
modo nell’Organizzazione delle Nazioni Unite e nell’Unione europea, e 
attraverso lo studio dell’organizzazione che riunisce le Istituzioni superiori di 
controllo, ovvero INTOSAI, è quello di individuare, anche alla luce delle 
dottrine che si sono succedute in materia di diritto internazionale 
amministrativo, un nucleo di caratteri che possa definirsi comune alle diverse 
forme nelle quali viene disciplinato l’audit esterno. 
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CAPITOLO I 
 
Il Diritto Internazionale Amministrativo ed i controlli 
internazionali 
 
 
SOMMARIO: 1.1. Le Unioni Internazionali Amministrative e le prime dottrine sull’esistenza 
del Diritto Internazionale Amministrativo - 1.1.1. Le unioni Internazionali Amministrative: 
l’ordine internazionale del diciannovesimo secolo - 1.1.2. Le prime dottrine sull’esistenza del 
Diritto Internazionale Amministrativo – 1.2. Il ruolo del Diritto Amministrativo nel Diritto 
Internazionale oggi e le questioni generate dalle nuove forme di Governance Globale – 1.2.1. 
Il concetto di diritto Amministrativo nel Diritto Internazionale oggi - 1.2.2. Il concetto di 
Global Governance: definizione e questioni problematiche - 1.3. Gli approcci giuridici alla 
Global Governance: le teorie del Global Administrative Law e International Public Authority 
a confronto – 1.3.1. La teoria del Global Administrative Law –1.3.2. I punti deboli della teoria 
del GAL – 1.3.3.Una diversa prospettiva sulla Global Governance: il progetto International 
Public Authority – 1.3.4. I principi generali applicabili all’attività di Global Governance: la 
teoria GAL e la teoria IPA a confronto. - 1.4. Il concetto di trasparenza nel diritto 
internazionale –1.5. Prime note sulla formazione della nozione giuridica di controllo nel diritto 
internazionale – 1.5.1. La distinzione tra il controllo amministrativo ed il controllo 
giurisdizionale nella formazione della nozione di controllo internazionale. -1.5.2. La c.d. 
“funzione sociale” dell’ordinamento internazionale e la teoria dello sdoppiamento funzionale. 
- 1.5.3. I controlli internazionali, i controlli di rilevanza internazionale ed i controlli interni ad 
Organizzazioni Internazionali. 
 
 
1.1.  Le Unioni Internazionali Amministrative e le prime dottrine 
sull’esistenza del Diritto Internazionale Amministrativo 
 
1.1.1. Le Unioni Internazionali Amministrative: l’ordine internazionale del 
diciannovesimo secolo 
L’obiettivo di questo lavoro è quello di studiare i meccanismi di 
controllo dei bilanci delle Organizzazioni Internazionali al fine di capire se 
esista un nucleo di caratteri che possa definirsi comune alle diverse forme 
18 
 
nelle quali viene disciplinato l’audit esterno. 
Per procedere in quest’analisi, si è scelto di iniziare dallo studio 
sistematico dell’ambito di diritto internazionale al quale dovrebbe afferire la 
materia del controllo, ambito la cui stessa esistenza è controversa, ovvero il 
Diritto Internazionale Amministrativo. Si affronteranno alcune questioni 
discusse in dottrina, quali l’esistenza di un’amministrazione internazionale, la 
possibilità di individuare un nucleo di norme internazionali deputate a 
disciplinarla e il ruolo che le amministrazioni nazionali ed il diritto 
amministrativo nazionale possono assumere in questo campo.  
L’analisi che ci si propone di compiere è senz’altro complessa e presenta 
alcuni argomenti la cui trattazione esaustiva richiederebbe troppo spazio, non 
permettendo di giungere al termine del lavoro. Dati questi presupposti ed 
avendo deciso ugualmente di illustrare le delicate questioni che attengono 
all’ambito del Diritto Internazionale Amministrativo, si è giocoforza optato 
per una selezione delle problematiche da trattare, cercando di individuare 
quelle il cui studio risulta essere maggiormente utile per poter 
successivamente affrontare l’esame delle norme che disciplinano l’audit 
esterno delle Organizzazioni Internazionali.  
Il primo argomento che si ritiene essere rilevante per l’esame del Diritto 
Internazionale Amministrativo è costituito da una premessa storica, ovvero lo 
studio delle Unioni Internazionali Amministrative. Guardare alle Unioni 
Internazionali Amministrative è importante sotto diversi aspetti: innanzitutto il 
nascere di questa nuova forma di organizzazione internazionale ha portato gli 
studiosi dell’epoca ad interrogarsi sulla natura di queste istituzioni, portando 
alcuni di essi a vedere nell’ambito del diritto internazionale una qualche forma 
di amministrazione, talvolta giungendo a configurare l’esistenza di un vero e 
proprio diritto internazionale amministrativo. Un'altra motivo che spinge a 
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iniziare lo studio da quel momento della storia del diritto internazionale risiede 
nel fatto che alcune delle riflessioni che compì la dottrina dell’epoca possono 
in qualche modo essere attuali anche nel presente periodo storico. Anche negli 
ultimi vent’anni la dottrina si è trovata ad affrontare le problematiche che 
venivano poste da nuove forme di organizzazione internazionale e, come 
all’epoca, la risposta è stata il tentativo di teorizzare nuove forme di diritto 
internazionale amministrativo, che oggi possono essere riunite sotto il nome di 
Global Administrative Law. 6 
Per capire come si è formata nel pensiero della dottrina la teorizzazione 
del diritto internazionale amministrativo, è utile ripercorrere brevemente la 
storia delle prime Unioni Internazionali Amministrative, vederne la funzione, 
la natura ma soprattutto la struttura, dal momento che è stata proprio questa ad 
apparire innovativa agli occhi degli studiosi dell’epoca. 
In generale, possono essere definite come Unioni Internazionali 
Amministrative quelle organizzazioni che dalla seconda metà, ed in particolare 
dall’ultimo quarto, del XIX secolo vennero istituite per alcuni dei servizi 
pubblici maggiori, con lo scopo di creare, tra gli Stati facenti parte del trattato, 
un unico spazio nel quale i servizi potessero essere resi. Gli esempi più 
importanti sono dati dall’ Unione Telegrafica Internazionale (che 
successivamente verrà indicata con il suo acronimo inglese, ITU) e 
                                                 
6
 In dottrina si è affermato che le Unioni Amministrative del diciannovesimo secolo si 
possono accomunare alla struttura della global governance di oggi sotto il profilo 
dell’indipendenza che esse hanno dagli stati sovrani. Si legge “the international administrative 
union is fundamentally distinct from the international organisation of the twentieth century. 
Where the sovereign state became the preferred unit of international society in the course of 
the twentieth century, international administrative unions presented a different mode of 
international order in the nineteenth century(...) international unions of the nineteenth century 
began to constitute an international order that, like networks of global governance today, 
reveals a profound plurality among the units of an International system”, HOWLAND, D. An 
alternative mode of international order: The International administrative union in the 
nineteenth century, Review of International Studies, vol 41, 2015, p.161. La tesi dell’Autore 
verrà approfondita nel prosieguo del lavoro. 
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dall’Unione Postale Universale (UPU).  
L’Unione Telegrafica Internazionale fu istituita a Parigi il 17 maggio 
1865, con lo scopo di garantire sia la sicurezza delle trasmissioni, sia la loro 
regolarità ed affidabilità.7 Gli Stati di Prussia, Austria, Francia, Belgio, Regno 
di Sardegna, Spagna e Svizzera riconobbero a chiunque il diritto di 
corrispondere liberamente attraverso un unico servizio telegrafico 
internazionale, al quale ciascun governo si impegnava ad assegnare speciali 
linee telegrafiche.8 L’amministrazione telegrafica di ciascuno Stato contraente, 
di conseguenza, restava incaricata di gestire un tratto del servizio 
internazionale, applicando però regole e tariffe definite di comune accordo dai 
rappresentanti delle stesse amministrazioni telegrafiche nazionali, riuniti in 
apposite conferenze, periodicamente convocate, le cui decisioni venivano 
successivamente approvate dai rispettivi governi. Dal 1872 furono ammesse a 
partecipare alle conferenze ITU anche le compagni telegrafiche private come 
membri senza diritto di voto, con lo scopo di incoraggiare l’adesione, da parte 
di questi operatori, alle linee guida predisposte dall’ITU.9 
                                                 
7
 Il trattato istitutivo dell’ITU subì numerose revisioni, le più importanti delle quali sono state 
introdotte dall’International Telegraph Convention of St. Petersburgh, del luglio 1875, dal cui 
testo si traggono le citazioni. Il documento è consultabile in KNIPPING, F. (edited by). The 
United Nations System and its Predecessors, vol II, Predecessors of the United Nations, 
Oxford University Press, 1997. 
8
 L’ International Telegraph Convention of St. Petersburgh all’articolo 1 prevede che “The 
High Contracting parties recognize the right of everybody to correspond by means of the 
international telegraphs”. 
9
 HOWLAND, D. An alternative mode of international order: The international administrative 
union in the nineteenth century, cit., p. 168. L’Autore considera questa caratteristica una delle 
ragioni per la quale “as a mode of international order, the admonistrative unions of the 
nineteenth century resonate more with recent discussion of global governance”, cit., p. 175. 
Howland sostiene infatti che “ITU and UPU were composed of members that were not the 
formal states of an international system or international society a sit is usually presented in 
international relations scholarship. So-called semi-civilised states as Turkey and China, and 
colonies both individual and collective, were admitted to membership in many of public 
unions (...) Moreover, this equality in the UPU estende to a striking variety of political units – 
each of which was described in the UPU treaty as simplly a ‘country’: British India, Brazil, 
Egypt, French colonies as a unit, plus Persia, Hawaii, the Argentine Republic, and more. The 
international order suggested by international administrative unions differs from the other, 
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La struttura organizzativa dell’ITU si presenta come piuttosto semplice. 
Le conferenze periodiche dei membri dell’Unione costituivano l’organo 
principale, l’unico in seno al quale si potessero prendere le decisioni. Per 
agevolare il lavoro che si svolgeva nelle conferenze periodiche, venne creato 
un International Bureau, con sede a Berna. Quest’ufficio non aveva alcuna 
autorità sui membri dell’ITU ma aveva invece funzioni amministrative; 
provvedeva inoltre a raccogliere statistiche sull’utilizzo delle reti telegrafiche, 
ad informare i membri di ITU sulle novità tecnologiche di interesse ed 
occasionalmente agevolava il lavoro da svolgersi in sede di conferenze 
periodiche organizzando delle speciali commissioni, chiamate ad affrontare 
problemi di particolare delicatezza. Talvolta provvedeva a comporre eventuali 
disaccordi tra i membri.10 
Un altro esempio è l’Unione Postale Universale, istituita con trattato nel 
1874 (l’organizzazione creata nel 1874 fu chiamata ‘Union Postale Générale’, 
nel giugno 1978 divenne ‘Union Postale Universelle’) allo scopo di creare un 
singolo territorio postale per lo scambio reciproco della corrispondenza tra gli 
uffici postali degli Stati contraenti.11 I suoi obiettivi erano quelli di assicurare 
il transito della posta oltre i confini nazionali senza impedimenti e quello di 
uniformare le tariffe del servizio, ad esempio adottando le medesime categorie 
di servizi postali ed individuando delle comuni unità di misura. Il trattato 
                                                                                                                                
more familiar order under development at the time, the world as a set of sovereign states. It 
immagine an international society quite different from that which evolved following the 
Hague Peace Conferences of 1899 and 1907 (...) International unions of the nineteenth century 
began to constitute an international order that, like networks of global governance today, 
reveals a profund plurality among the units of an international system”(162). Howland 
definisce questo modo di operare precedente al dominio degli stati nazionali come “principle 
of inclusion”, cit., p. 162. 
10
 HOWLAND, D. An alternative mode of international order: The international 
administrative union in the nineteenth century, cit., p. 169. 
11
 L’art. 1 del Trattato dispone che “The countries between which thw present treaty is 
concluded shall form, under the title of General Postal Union, a single postal territory for the 
reciprocal exchange of correspondence between their postal offices”. 
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definiva una tariffa universale, in funzione del tipo e del peso della 
corrispondenza, garantiva il diritto di transito nell’intero territorio dell’Unione 
ed affidava alle amministrazioni postali dei diversi paesi il compito di definire, 
di comune accordo, ulteriori e più dettagliate regolamentazioni. 
La struttura organizzativa dell’UPU comprendeva tre organi. 
Innanzitutto vi era il Congresso, organo composto dai delegati dei membri 
dell’Unione, che racchiudeva in sé tutti i poteri decisori. Il Congresso si 
riuniva periodicamente, generalmente ogni cinque o sei anni. Anche l’UPU 
prevedeva un secondo organo, chiamato International Bureau, deputato ad 
adiuvare il Congresso nell’assicurare il funzionamento dell’Unione. I compiti 
ulteriori dell’International Bureau attenevano alla cura degli aspetti finanziari 
dell’Unione, al mantenimento delle buone relazioni tra i membri (che talvolta 
comprendeva la necessità di dirimere le eventuali dispute tra gli stessi), alla 
preparazione del lavoro e all’organizzazione degli incontri del Congresso, 
nonché nell’informare i membri di tutto ciò che atteneva al servizio postale. Il 
terzo organo dell’UPU erano le commissioni, create ad hoc di volta in volta 
qualora servisse affrontare specifiche questioni che venivano studiate 
all’interno di queste commissioni per agevolare il Congresso nel decidere a 
riguardo. 
Tra la fine del XIX e l’inizio del XX secolo nacquero molte altre unioni 
amministrative, volte a coordinare gli Stati parte in settori anche molto diversi 
tra loro.12 Il precorso che portava alla formazione di queste Unioni tuttavia si 
                                                 
12
 Si ricordano la Convention for the Protection of Industrial Property, siglata a Parigi il 20 
marzo 1883, con lo scopo di garantire, ai cittadini di ciascuno Stato membro e in tutti gli Stati 
membri della Convenzione, il godimento degli stessi diritti accordati dalle rispettive 
legislazioni nazionali ai propri cittadini, per tutto quanto concerne i brevetti per invenzioni, 
modelli industriali, marchi industriali e commerciali e nome commerciale. Del 1886 è invece 
la Convention concerning the Creation of an International Union for the Protection of 
Literary and Artistic Works, convenzione anche questa fondata sui principi di riconoscimento 
reciproco e non discriminazione. Nel 1907 esistevano già 91 organizzazioni internazionali, il 
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rivela analogo, e può essere sintetizzato nella presenza dei seguenti elementi. 
Innanzitutto vi devono essere interessi sociali ed economici di dimensione 
transnazionale, per la cura dei quali siano necessarie l’interconnessione degli 
apparati amministrativi nazionali nonché l’armonizzazione delle regole 
amministrative dei singoli Stati. Veniva realizzata in questo modo una 
scissione fra l’aspetto organico - strutturale e l’aspetto funzionale, in quanto le 
amministrazioni nazionali, pur appartenendo ad uno Stato, operano per la 
realizzazione di interessi che sono propri anche di cittadini di altri Stati.13 La 
realizzazione di questi obiettivi avveniva tramite un trattato multilaterale, che 
prevedeva una cornice organizzativa ed istituzionale all’Unione, la quale 
consisteva principalmente nella previsione di un organo formato dai 
rappresentanti degli Stati titolare di compiti in senso lato normativi.14  
Ciò che occorre qui rilevare è che nei due casi citati, ovvero quello 
dell’Unione Postale e quello dell’Unione Telegrafica, non tutto il potere 
normativo è concentrato nell’organo che riunisce i rappresentanti degli Stati. I 
                                                                                                                                
cui numero crebbe notevolmente negli anni successivi. Così DENDIAS, M. Les principaux 
services internationaux administratifs, in Recueil des cours de l’Académie de droit 
international, I, 1938, p. 301. 
13
 Così si legge che “the village postman of England or France, delivering a letter with a 
foreign stamp, is acting as an international official. That is a form of international 
administration, but in this form the States (…) themselves act as agents or instruments of an 
international will. The village postman, although acting directly under orders from his own 
Government, is indirectly serving the authority whose directions his Government has agreed to 
follow, and he is certainly acting for the benefit of citizens of other States whose stamps are 
on the letter. Sovereign power begins in such a system to interpenetrate other sovereignties”. 
BURNS, D. International Administration, in British yearbook of International Law, 1926, vol. 
III, p.59. 
14
 La definizione stessa di questa assemblea come organo appare in ogni caso controversa. Più 
che organo, essa appare come la stabilizzazione della Conferenza che ha dato luogo alla 
stipulazione del trattato istitutivo. Varie disposizioni pattizie, infatti, prevedono la 
convocazione periodica di Conferenza di rappresentanti degli Stati firmatari, ciascuna delle 
quali fissa la data ed il luogo di quella successiva. Tali conferenze hanno principalmente il 
compito di rivedere, modificare, estendere la disciplina contenuta negli accordi istitutivi 
dell’Unione, nonché, più in generale, di discutere di questioni di interesse comune. Cfr. Così 
BATTINI, S. Amministrazione senza Stato. Profili di diritto amministrativo internazionale, 
Giuffrè, 2003, p. 25ss. 
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trattati istitutivi di queste Unioni prevedono infatti anche un potere secondario, 
consistente nell’adozione di più dettagliate regolamentazioni (regulations), 
con il compito di attuare e completare la disciplina di principio contenuta 
nell’accordo istitutivo, potere normativo secondario che, più che agli Stati 
come tali, è affidato alle amministrazioni, postali e telegrafiche, di tali Stati.15 
L’esistenza di queste Unioni, ed in generale lo svilupparsi di 
organizzazioni create su base internazionale con lo scopo di agevolare 
l’espletamento di servizi pubblici statali, portò la dottrina del tempo ad 
interrogarsi sulla possibile esistenza di una funzione amministrativa 
internazionale, ed in conseguenza a questa di un diritto internazionale 
amministrativo. 
 
1.1.2. Le prime dottrine sull’esistenza del Diritto Internazionale 
Amministrativo 
Un autore degli inizi del XX secolo definì l’amministrazione 
internazionale come “un nouveau fait de la vie des nations et une nouvelle 
conception du droit des gens”: questa citazione suggerisce come l’avvento 
delle Unioni Internazionale Amministrative ed il problema dell’esistenza o 
meno di un diritto internazionale amministrativo abbiano rappresentato per 
l’epoca un’importante sfida scientifica.16 Il dibattito su questi temi interrogò la 
più nota dottrina del tempo, inizialmente tedesca ed a seguire quelle francese 
ed inglese, dibattito le cui posizioni più autorevoli verranno qui ripercorse 
                                                 
15
 Si legge “Because both the ITU and the UPU understood that the details of telegraphic and 
postal services respectively would need constant updating and renegotiating, the regulations 
were kept separate from the foundational convention, which registered the original 
commitment of a member to the mission of the ITU or UPU”, HOWLAND, D. An alternative 
mode of international order: The international administrative union in the nineteenth century, 
cit., p. 164. 
16
 KAZANSKY, P. Theorie de l’administration internationale, in Revue général de droit 
international public, vol. 9, 1902, p.23. 
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brevemente. 
In generale si può dire come tutti gli autori cha hanno trattato questi temi 
siano accomunati dal fatto di aver ricondotto gli aspetti internazionali del 
diritto amministrativo sotto la categoria del ‘diritto internazionale 
amministrativo’ ovvero del ‘diritto amministrativo internazionale’. Questi 
termini sono stati utilizzati generalmente in modo ambivalente (come si vedrà, 
solo la dottrina italiana, con Donati, Gemma e Fedozzi, attribuì diverso 
significato ai due termini) e non uniforme, dal momento che ogni autore 
riempì la categoria di (parzialmente) diversi significati. 
Il primo Autore che qualificò come “Amministrazione Internazionale” 
l’attività internazionale degli Stati fu il De Martens, il quale tuttavia 
ricondusse a questa nozione quasi tutta l’azione degli Stati che si svolge sotto 
l’egida del diritto internazionale (comprendendo al suo interno anche le 
questioni di Diritto internazionale privato e penale). L’Autore sviluppò il 
concetto di Amministrazione Internazionale come tutto quello che rientra nel 
dominio degli Affari esteri dello Stato, un’idea perciò non solo troppo ampia 
perché si potesse dedurre una nozione tecnica di diritto internazionale 
amministrativo, ma che di fondo coincide con le stesse relazioni 
internazionali, senza distinguere chiaramente l’attività che rientra nel campo 
giuridico del diritto internazionale.17  
A parlare di diritto internazionale amministrativo (internationales 
Verwaltungsrecht) fu per primo Lorenz Von Stein nel 1866. Secondo l’Autore, 
il diritto internazionale amministrativo è quel diritto che ha la propria fonte sia 
                                                 
17
 RAPISARDI MIRABELLI, A. Il Diritto Internazionale amministrativo, in FEDOZZI, P., 
ROMANO, S., Trattato di Diritto Internazionale, Padova, 1939, vol XIII, p. 14. Sostiene 
l’Autore che “(De Martens) intende per amministrazione internazionale l’azione che gli Stati 
esercitano liberamente nel dominio della comunità generale, in vista di soddisfare i loro 
interessi essenziali, rispettando i limiti tracciati dal Diritto internazionale. Tale concetto (…) è 
sinonimo esatto di relazioni internazionali”, p. 15, in nota. Cfr. DE MARTENS, Traité de 
droit international public, Parigi, 1886. 
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nei trattati sia nel diritto interno e che ha ad oggetto l’attività amministrativa 
che nel suo complesso viene svolta sul piano internazionale. Più in dettaglio, 
per l’Autore il diritto internazionale amministrativo è quella disciplina volta a 
regolare gli scambi ed i rapporti tra gli Stati in materia di affari esteri, forze 
armate, finanze, giustizia e affari interni (ovvero le cinque categorie nelle quali 
per Von Stein si esaurisce l’amministrazione pubblica). Anche Von Stein 
dunque, nonostante l’impiego del termine diritto internazionale 
amministrativo, finisce per far coincidere l’amministrazione internazionale 
con la comunità giuridica internazionale, svuotando in questo modo di 
significato lo stesso concetto di diritto amministrativo internazionale.18 
Con gli inizi del novecento in dottrina ha iniziato ad emergere un 
approccio differente al problema, denotato da una maggiore attenzione al 
piano più strettamente normativo. In questa nuova corrente, Donato Donati fu 
il primo a distinguere il diritto internazionale amministrativo dal diritto 
amministrativo internazionale. Il diritto internazionale amministrativo venne 
inteso dall’Autore come parte del diritto internazionale, mentre il diritto 
amministrativo internazionale fu ricondotto alla categoria del diritto 
amministrativo nazionale. Egli tuttavia non considerò questa distinzione come 
realmente attribuibile alle norme esistenti, ma la presentò solo in termini 
ipotetici, cercando nella sua opera di confutare la possibilità che i concetti 
potessero corrispondere nella realtà a diverse categorie normative.19 
Il termine diritto amministrativo internazionale venne poi utilizzato da 
Fedozzi e da Gemma,  i quali costruiscono il diritto amministrativo 
internazionale come parte del diritto internazionale, utilizzando però nei loro 
                                                 
18
 RAPISARDI MIRABELLI, A. Il Diritto Internazionale amministrativo, cit, p. 18.  
19
 VOGEL, K. Administrative Law, International Aspects, in BERNHARDT, R. Encyclopedia 
of Public International Law, 1992, p.23-24. Cfr. DONATI, D. I trattati internazionali nel 
diritto costituzionale, vol. 1, 1906, Padova.  
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scritti in modo promiscuo sia la definizione di diritto internazionale 
amministrativo, sia quella di diritto amministrativo internazionale, mentre 
nella dottrina tedesca iniziava a prendere forma concreta l’idea che alle due 
espressioni corrispondessero diverse situazioni giuridiche.20 
Kazansky studiò a fondo le Unioni Internazionali Amministrative, nelle 
quali ravvisa i primi elementi di un’organizzazione mondiale. Questi studi lo 
portano a teorizzare la presenza in nuce di una amministrazione internazionale, 
retta giuridicamente dal norme di diritto internazionale amministrativo. Con 
amministrazione internazionale Kazansky intende l’attività degli Stati (dei loro 
organi singoli e degli organi internazionali) diretta allo scopo di proteggere gli 
interessi sociali comuni agli Stati stessi, ed il diritto che regge tale 
amministrazione è il diritto internazionale amministrativo, che dunque non 
diverge sostanzialmente dal diritto amministrativo interno se non per i fini.21 
Una definizione puntuale di cosa debba intendersi per diritto 
internazionale amministrativo viene data da Rapisardi Mirabelli, il quale lo 
definisce come “quella parte del Diritto Internazionale, con cui viene regolata 
l’organizzazione e l’azione di più o meno estese collettività di Stati e di certe 
altre istituzioni, create per il perseguimento di determinati fini d’interesse 
generale e comune di detti Stati”.22 Il diritto internazionale amministrativo 
dunque viene inteso come parte del diritto internazionale. 
Una concezione diversa è quella che si trova nell’opera di Karl 
Neumeyer. L’Autore individua il diritto internazionale amministrativo 
(internationales Verwaltungsrecht) come quel diritto che risolve i conflitti tra 
                                                 
20
 Cfr. FEDOZZI, P. Il Diritto amministrativo internazionale, in Annali dell’Università, 
Nuova Serie, vol XII, Perugia, 1902, p. 5-8; GEMMA, S. Prime linee di un diritto 
internazionale amministrativo, Firenze, 1902. 
21
 KAZANSKY, P. Théorie de l’administration internationale, Revue générale de Droit 
International public, 1902, p. 365. 
22
 RAPISARDI MIRABELLI, A. Il Diritto Internazionale amministrativo, cit, p. 64. 
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leggi amministrative, ovvero un ramo del diritto amministrativo parallelo al 
diritto internazionale privato. Se il diritto internazionale privato permette di 
determinare la legge applicabile in caso di conflitto tra norme, il diritto 
internazionale amministrativo, nella prospettiva dell’Autore, è costituito da 
Grenznormen, ovvero norme “di delimitazione”: queste dovrebbero 
determinare i casi nei quali va applicata la norma sostanziale amministrativa. 
Accanto a queste norme Neumeyer ha teorizzato anche l’esistenza di regole 
volte ad individuare i casi nei quali si riveli necessario applicare una 
normativa amministrativa straniera, regole che egli definisce come 
verwaltungsrechtliche Überwirkungen.23 
Più recentemente il termine diritto amministrativo internazionale è stato 
utilizzato nella dottrina italiana da Giuseppe Biscottini. L’Autore sostiene che: 
“il diritto amministrativo internazionale è una branca del diritto interno di ogni 
Stato, a cui si possono ricondurre, da una parte, i problemi della rilevanza 
degli atti amministrativi stranieri e dall’altra, quelli dell’attività amministrativa 
esplicata sul territorio di altro Stato o nei confronti di stranieri”, riconducendo 
così alla categoria del diritto amministrativo internazionale l’attività 
amministrativa di uno Stato relativa all’ambito internazionale.24  
Interessante è la posizione in merito all’esistenza della diversa categoria 
diritto internazionale amministrativo: l’Autore sostiene infatti che “La 
circostanza che il diritto amministrativo internazionale sia concepito come una 
branca del diritto interno è sufficiente a distinguerlo dal cosiddetto diritto 
internazionale amministrativo. Invero, quest’ultimo dev’essere considerato 
come una branca del diritto internazionale in senso proprio, e precisamente 
quella che ha per oggetto lo studio dei problemi amministrativi della comunità 
                                                 
23
 VOGEL, K. Administrative Law, International Aspects, cit., p. 24. 
24
 BISCOTTINI, G., La rilevanza degli atti amministrativi stranieri, Diritto Amministrativo 
Internazionale, tomo I, Padova, 1964, p.7. 
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internazionale. La dottrina non è affatto concorde nell’ammettere la sua 
esistenza ed anche noi propendiamo per credere che lo stadio di evoluzione cui 
è pervenuta la collettività internazionale non importi lo svolgimento di 
un’attività amministrativa”.25 Tuttavia Biscottini non termina così la sua 
analisi, e pur riconoscendo che non possa dirsi esistente al momento un diritto 
internazionale amministrativo, apre questa possibilità ad un prossimo futuro. 
Sostiene infatti l’autore che “questa constatazione (ovvero l’inesistenza di 
un’attività amministrativa internazionale) ha carattere storico e perciò ha un 
valore relativo ed è, di conseguenza, possibile pensare che la comunità degli 
Stati possa evolversi, per dare luogo ad una forma organizzativa che implichi 
l’esigenza di un diritto amministrativo”.26 Biscottini intravede già gli inizi di 
questo cambiamento, scrive infatti: “Si può anche aggiungere che i sintomi di 
quest’evoluzione sono da tempo in atto e sono affiorati a più riprese, per 
concretarsi nella formazione di enti fondamentalmente di natura consortile, 
istituiti da gruppi più o meno vasti di Stati, per il conseguimento di finalità 
amministrative”.27 Egli dunque, pur negando l’esistenza di un’attività 
amministrativa internazionale, intravede tuttavia la possibilità che essa possa 
venire ad esistenza, e riconosce nelle unioni create per il conseguimento di 
finalità amministrative (qui l’Autore cita le unioni per la protezione della 
proprietà artistica e letteraria e quelle nel campo delle comunicazioni) la prova 
principale di questa evoluzione. 
                                                 
25
 Così l’Autore giustifica il suo assunto: “La rosa delle finalità che la comunità internazionale 
si propone di conseguire è ancor oggi, nonostante tutto, estremamente ridotta ed a 
raggiungerla bastano l’attività legislativa e quella giurisdizionale, né si avverte la necessità di 
quegli atti concreti, rivolti a raggiungere in via autoritativa ed immediatamente le finalità 
comunitarie, che costituiscono l’essenza dell’amministrazione. E così si spiega perché la 
società internazionale non abbia a tutt’oggi un proprio apparato autonomo e non ne avverta la 
necessità”, BISCOTTINI, G., La rilevanza degli atti amministrativi stranieri, cit., p. 7. 
26
 Ivi p. 7. 
27
 Ivi p. 7. 
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Nella dottrina italiana un ultimo studio in materia è stato pubblicato nel 
1951, dal titolo “Diritto Amministrativo Internazionale”, nel quale si sostiene 
che “il diritto Amministrativo Internazionale comprende lo studio delle 
amministrazioni domestiche controllate, già dette amministrazioni coloniali, in 
quanto anche oggi gli Stati, che detengono delle colonie, non sono a 
considerarsi nella loro attività amministrativa, sciolti da qualsiasi obbligazione 
internazionale; nonché lo studio delle amministrazioni oggi dette fiduciarie, 
date in appalto dall’ONU a questo o a quell’altro Stato”.28 L’Autore considera 
il diritto amministrativo internazionale parte del diritto interno degli Stati, 
mentre attribuisce rilevanza autonoma al concetto di diritto internazionale 
amministrativo, che egli definisce come “quel complesso di norme (...) 
contenenti linee di condotta generali o particolari nei confronti dell’attività 
amministrativa interna o anche internazionale”.29 
 
 
1.2. Il ruolo del Diritto Amministrativo nel Diritto Internazionale oggi 
e le questioni generate dalle nuove forme di Governance Globale 
 
1.2.1. Il concetto di diritto Amministrativo nel Diritto Internazionale oggi 
Le discussioni della dottrina sul concetto diritto internazionale 
amministrativo (ovvero di diritto amministrativo internazionale) non sono 
proseguite oltre gli anni cinquanta del secolo scorso. Sparito ogni riferimento 
                                                 
28
 FRAGOLA, U. Diritto Amministrativo Internazionale, già Diritto Coloniale Comparato, 
Napoli, 1951, p. 12. 
29
 Ibid, p. 23. Fragola tuttavia aggiunge che, sebbene riconosca l’esistenza di questo ramo del 
diritto, esso “è un diritto nascente, ma in via di sviluppo; separato e distinto dal diritto 
amministrativo internazionale che è diritto interno, e comunque senza autonomia scientifica. 
Esso comprende i principi e le norme di diritto internazionale che regolano, in via generale, 
determinate attività amministrative d’interesse interstatale”, ivi, p. 23. 
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ad un possibile parallelismo con il diritto internazionale privato, oggi il 
concetto di diritto amministrativo, quando viene utilizzato nel campo del 
diritto internazionale, non presenta una demarcazione chiaramente definita, ma 
viene comunemente riferito ad una serie di norme anche molto diverse tra loro.  
Innanzitutto, il termine diritto amministrativo è utilizzato nel diritto 
internazionale con riferimento al diritto interno delle organizzazioni 
internazionali. Anche all’interno delle organizzazioni internazionali è possibile 
distinguere tra un corpo di norme che può essere definito “costituzionale” ed 
uno che può essere individuato come “amministrativo”: il primo si riferisce 
alle norme statutarie dell’organizzazione, quelle che ne regolano le funzioni e 
la struttura generale; il diritto amministrativo di un’organizzazione invece si 
riferisce alle norme che ne disciplinano il funzionamento in dettaglio.30  
In secondo luogo possono esserci norme di diritto internazionale che si 
riferiscono direttamente alle questioni amministrative degli Stati nazionali. Per 
quello che riguarda le norme di diritto internazionale generale, tra le più 
rilevanti in questa categoria possono considerarsi quelle che disciplinano 
l’estensione degli effetto delle misure amministrative di uno Stato nei territori 
stranieri (un esempio sono le norme in materia di antitrust). Il diritto 
amministrativo di uno Stato può subire l’influenza delle norme di diritto 
internazionale anche in altri settori dell’attività amministrativa, come ad 
esempio nel settore delle espropriazioni, delle nazionalizzazioni, e più in 
generale nell’attività compiuta da uno Stato nel settore dei diritti degli 
stranieri. Anche le norme pattizie possono avere ad oggetto questioni di diritto 
amministrativo, come ad esempio i trattati aventi ad oggetto l’assistenza legale 
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 Il diritto amministrativo di un’organizzazione internazionale comprende ad esempio le 
norme che definiscono diritti e doveri degli impiegati e dei dipendenti, la responsabilità delle 
organizzazioni internazionali e quelle norme che disciplinano i tribunali (ovvero commissioni 
o comitati) interni alle organizzazioni stesse. 
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tra Stati in materia amministrativa oppure gli accordi volti ad evitare la doppia 
tassazione. Un terzo settore del diritto internazionale che può essere ricondotto 
al diritto amministrativo è quello delle norme interne che disciplinano l’attività 
amministrativa svolta all’estero, come ad esempio l’attività consolare o la 
cooperazione internazionale.31  
Un nuovo approccio alla questione tuttavia ha iniziato a farsi strada in 
seguito all’emergere delle nuove forme di governance globale. L’espansione 
della global governance ha prodotto come conseguenza che, seppure in forme 
tra loro differenti, molte delle funzioni amministrative e, più in generale, di 
regolamentazione generalmente svolte ad un livello nazionale, ora non 
solamente vengono esperite ad un livello sovranazionale, ma addirittura non 
sono più di appannaggio esclusivo del potere riconducibile (anche se in via 
indiretta) allo Stato, ma si assiste a fenomeni di regolamentazione generati da 
istituzioni sia private, sia di natura ibrida, pubblico-privata. Ecco che 
istituzioni internazionali, network, organismi amministrativi, agenzie ibride 
pubblico-private che operano in campi specifici e spesso altamente tecnici, 
producono di norme che vengono applicate su scala globale. 
Con il proliferare della global governance numerosi studi sono stati 
dedicati alla ricerca del modo più appropriato per inquadrare, comprendere e 
spiegare le implicazioni giuridiche di queste nuove forme di governance.32 
Fino ad ora il metodo utilizzato dalla dottrina per analizzare i fenomeni di 
regolazione sovrastatale è stato principalmente quello di osservare queste 
attività (in senso lato) amministrative cercando in esse le possibili interazioni 
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 Cfr. BATTINI, S. Il Diritto Amministrativo Internazionale, oggi: il caso della assistenza 
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32Cfr. SHAPIRO, M. Globalization of Law, Indiana Journal of Global Legal Studies, n. 37, 
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tra il diritto internazionale ed il diritto amministrativo, senza voler attribuire ad 
un ramo del diritto le caratteristiche dell’altro. Dai primi anni 2000 si è 
assistito ad un fenomeno diverso, per cui la dottrina ha iniziato a sovrapporre 
alcune caratteristiche del diritto amministrativo (in particolar modo i suoi 
principi) al diritto internazionale, cercando in questa sintesi le possibili 
risposte alle domande poste dalle nuove forme di governance globale.33 Ma 
non solo. Spesso è la scienza giuridica stessa ad essere considerata 
insufficiente per un’analisi completa del fenomeno: si assiste così a studi che 
favoriscono approcci interdisciplinari, che accanto allo studio del diritto 
uniscono quello di altre branche scientifiche, come ad esempio le scienze 
sociali, politiche ed economiche. 
 
1.2.2. Il concetto di Global Governance: definizione e questioni problematiche 
Per individuare quali possano essere gli aspetti problematici generati 
dalle nuove forme di governance globale è bene partire da un dato: non vi è in 
dottrina un unanime e condiviso inquadramento giuridico del fenomeno della 
global governance.  Con il termine governance, in generale, si intende fare 
riferimento ad “un nuovo stile di governo, motivato dalla considerazione che, 
nella complessità e pluralità di interessi organizzati delle società moderne, per 
risolvere i conflitti, ricondurre a coerenza obiettivi e interessi confliggenti, 
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 Eppure anche questo non è un fenomeno totalmente nuovo, se si pensa che, già nel 1949, 
Vittorio Emanuele Orlando osservò che il diritto internazionale avrebbe potuto trarre grande 
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verso altri rami più adulti, il diritto pubblico interno apparisca alla sua volta minus quam 
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elaborato, con un sistema giurisdizionale, come il privato» ,ORLANDO, V.E. La crisi del 
diritto internazionale, Rassegna di diritto pubblico, 1949, I, p. 32. 
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concludere il processo decisionale, non è più possibile fare riferimento ad una 
struttura unitaria e compatta di governo, con un’autorità che si impone alle 
altre, bensì bisogna pensare ad un’azione di governo che costituisce il frutto di 
una collaborazione, ora asimmetrica ora paritaria, fra più soggetti, pubblici e 
privati, che pongono in essere una rete di comunicazioni e di processi 
negoziali continui senza un centro con funzioni gerarchicamente 
sovraordinate”.34 Tuttavia, accanto a questa definizione generale, è bene 
riconoscere che la nozione di governance presenta significati differenti a 
seconda dell’ambito scientifico nel quale viene utilizzato.35 Nato in campo 
economico, il termine viene utilizzato anche in campo politico e giuridico a 
partire dal secondo dopoguerra, quando lo Stato nazionale entra in crisi per la 
crescente interdipendenza delle economie e per l’aumento dello scambio di 
merci e servizi, ovvero per il sorgere della globalizzazione. Il termine 
governance, oltre a variare in relazione al ramo scientifico al quale è applicato, 
varia anche in relazione ai diversi livelli di governo al quale viene attribuito: si 
parla infatti di ‘Local Governance’ per indicare i processi che interessano le 
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 VITALE, A. La forma di Stato democratica, Roma 2005, pp. 254. 
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 Nell’ambito amministrativo, giuridico, economico e politico si parla di governance con 
significati ed implicazioni differenti. Nato in campo aziendale, il termine viene impiegato per 
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The Governance of Contractual Relations, Journal of Law and Economics, vol. 2, 1979, pp. 
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un nuovo modello gestionale delle amministrazioni locali, centrato su un sistema di più attori, 
in concorrenza tra loro, in qualità di fornitori di servizi pubblici (OSTROM, E., TIEBOUT C., 
WARREN R. The organization of government in metropolitan areas, American Political 
Science Review, vol. 55, 1961, pp. 831-842). La nozione di governance compare, alla fine 
degli anni Ottanta,nel campo delle relazioni internazionali: l’espressione good governance è 
adoperata dalle istituzioni internazionali per definire il modo cui il potere viene esercitato 
nella gestione delle risorse economiche e sociali di un paese al servizio dello sviluppo. Le 
condizioni essenziali per garantire una buona governance erano l’instaurazione di uno Stato di 
diritto, una buona amministrazione capace di gestire in modo equo le risorse pubbliche, la 
responsabilità e la trasparenza (WORLD BANK, Governance: The World Bank’s Experience, 
Washington 1994). 
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comunità locali, con ‘Multilevel Governance’ ci si riferisce al sistema 
istituzionale dell’Unione Europea, mentre ‘Global Governance’ indica il 
livello sovranazionale nel quale si sviluppano i processi decisionali. 
Nel campo politico-giuridico il termine viene utilizzato per indicare 
principalmente “un nuovo stile di governo, distinto dal modello del controllo 
gerarchico e caratterizzato da un maggior grado di cooperazione e 
dall’interazione tra lo Stato e attori non-statuali all’interno di reti decisionali 
miste pubblico/private”.36 Il riferimento principale dunque è quello ad una 
nuova forma del governare, che si distanzia dalla visione che vuole il governo 
appannaggio esclusivo (anche se esercitato in forma indiretta) dello Stato e che 
ingloba al suo interno nuove forme di gestione del potere che sono chiamate a 
cooperare tra loro.37 La caratteristica principale della governance risiede 
dunque nel metodo decisorio: vengono in rilievo elementi quali il 
decentramento, la condivisione e la concertazione e i soggetti coinvolti, sia 
pubblici sia privati, sono chiamati a cooperare tra loro. La governance, con 
un’espressione di estrema sintesi, può essere definita un l’insieme delle 
relazioni che si instaurano tra i poteri pubblici e privati, con effetti per la cura 
degli interessi collettivi.38  
                                                 
36
 MAYNTZ, R. La teoria della governance: sfide e prospettive, Rivista Italiana di Scienza 
Politica, vol. 1, 1999, p. 3. 
37La diversità dei modi in cui il governo è organizzato e lavora riflette la varietà dei modelli di 
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Il concetto di global governance venne definito dalla Commissione sulla 
global governance come ‘the sum of the many ways individuals and 
institutions, public and private, manage their common affairs. It is a 
continuing process through which conflicting or diverse interests may be 
accommodated and co-operative action may be take. It includes formal 
institutions and regimes empowered to enforce compliance, as well as 
informal arrangements that people and institutions either have agreed to or 
perceive to be in their interest’.39 Il concetto di global governance non è 
andato esente da critiche, soprattutto in riferimento alla sua applicazione 
concreta. Il problema principale che si rinviene è che i nuovi soggetti della 
global governance (ovvero ONG, network, organismi amministrativi ecc.) si 
rivelano essere sostanzialmente indipendenti e svincolati da qualsiasi catena 
istituzionale di controllo. L’autonomia di cui godono nel decidere le finalità 
della propria azione e l’estrema specializzazione dei loro campi di intervento 
porta questi soggetti a nascere e a svilupparsi in un campo parallelo rispetto a 
quello politico, evitando così problemi di legittimazione e rappresentanza.40 Le 
agenzie regolative della governance globale fissano standard, incentivano 
comportamenti, realizzano le condizioni perché le condotte da esse stabilite 
siano seguite, in un meccanismo che si autolegittima, si autoespande, si 
autofonda, sfuggendo in ultima istanza al rapporto fra politica e diritto.41 
Il problema principale dunque che la global governance pone è un intrinseco 
difetto di legittimazione ovvero di deficit democratico.42  
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Il problema della carenza di legittimazione in capo ai nuovi soggetti 
regolatori della scena globale viene visto sotto un duplice profilo: da un lato, 
non vi è trasparenza nel costituirsi come soggetti titolari di posizioni collettive 
di questi nuovi attori della governance; dall’altro, non è facile individuare la 
responsabilità da opporre nei confronti sia di coloro che sono coinvolti dai 
processi deliberativi e decisionali che vengono attuati dai soggetti della 
governance, sia della comunità internazionale nel suo complesso, che diviene 
lo spazio di estensione e di intensificazione del potere della governance.43 
La strategia che viene da più parti individuata come quella 
maggiormente idonea ad attenuare gli effetti di delegittimazione ai quali la 
governance globale è sottoposta è quella in senso lato della 
proceduralizzazione. 
Come si è scritto in apertura di questo lavoro, la procedura, intesa come 
insieme di regole che governano l’esplicazione di un potere pubblico, è 
oggetto di studio che appartiene al diritto amministrativo. Ecco che 
nuovamente i principi di diritto amministrativo, particolarmente quelli 
procedurali, entrano nella dinamica internazionale, portando la dottrina ad 
ipotizzare nuove forme di interazione tra i principi amministrativistici ed il 
diritto internazionale. Si comprende chiaramente questa prospettiva in un 
saggio del 2001, dove l’autore sostiene che “Historically, the field of 
administrative law has focused on the structure and functions of sovereign 
governments (...) the field has not focused on international governance in 
which multiple treaty bodies and other entities execute international regulatory 
programs on a global basis (...) nevertheless, the discipline of administrative 
                                                                                                                                
generalmente emergere le ragioni economiche sulle altre, ad esempio sulla dimensione 
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law has much to offer international governance in designing transparent, 
accessibile, and  thereby accountable, procedures to guide the work of 
international bodies engaged in international regulatory programs”.44  
Nel caso della global governance, dal momento che non è possibile 
influire sulle politiche poste in essere dai soggetti che la determinano, il deficit 
democratico può superato regolamentando in modo formale le loro condotte, 
secondo un equilibrio di pesi e contrappesi che lasci impregiudicata la scelta 
delle politiche di governance.45 Se la procedimentalizzazione è vista dalla 
dottrina come la via maestra di ri-legittimazione della governance globale, 
essa viene tuttavia concettualizzata e sistematizzata in forme diverse. Le 
principali correnti di ricerca che affrontano il tema sono due: il progetto GAL, 
ovvero Global Administrative Law, che fa capo alla New York University 
School of Law, nel quale si abbraccia un approccio preminentemente 
multidisciplinare, ed il progetto IPA, ovvero International Public Authority, 
legato al Max Planck Institute di Heidelberg. Tutte e due queste correnti, 
sebbene in modi diversi, cercano di ricostruire giuridicamente il fenomeno 
della global governance, mettendo al centro della propria analisi il problema 
del difetto di legittimazione dei nuovi enti regolatori globali.  
 
 
1.3. Gli approcci giuridici alla Global Governance: le teorie del Global 
Administrative Law e International Public Authority a confronto 
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1.3.1. La teoria del Global Administrative Law 
Il progetto GAL è nato nel 2005 presso il New York University’s 
Institute for International Law and Justice ed è formato da un insieme di 
ricerche eterogenee e dal carattere multidisciplinare. Questo progetto è stato il 
primo ad affrontare con una prospettiva giuridica il fenomeno della global 
governance, che ha concettualizzato come un’amministrazione con 
competenze di carattere normativo, che può essere analizzata e compresa 
secondo i principi del diritto amministrativo.  
Secondo i fautori della teoria, il concetto nasce da due assunti 
fondamentali, diversi ma complementari tra loro, ovvero che “much global 
governance can be understood as administration, and that such administration 
is often organized and shaped by principles of an administrative law 
character”.46 In questo contesto sorge quello che viene chiamato “global 
administrative space”, che viene descritto come “a space in which the strict 
dichotomy between domestic and international has largely broken down, in 
which administrative functions are performed in often complex interplays 
between officials and institutions on different levels, and in which regulation 
may be highly effective despite its predominantly non-binding forms”.47  
La presenza del termine ‘global’, sostengono gli Autori, non significa 
che non si sia all’interno del diritto internazionale, ma sta invece ad indicare 
una nuova struttura del diritto internazionale che meglio risponde alle nuove 
forme di governance globale.48 Gli Autori sono ben consapevoli del fatto che, 
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secondo la prospettiva del diritto internazionale classico, il fenomeno della 
global governance “may still appear merely as a quantitative increase of 
international legal instruments, sometimes coupled with stronger enforcement 
mechanism and accompained by some changes in procedures of treaty-
making’.49 Tuttavia, sostengono gli stessi Autori, “central pillars of the 
international legal order are seen from a classical perspective as increasingly 
challenged: the distinction between domestic and international law becomes 
more precarious, soft forms of rule-making are even more widespread, the 
sovereign equality of state is s gradually undermined, and the basis of 
legitimacy of international law is increasingly in doubt”.50 Questo fenomeno è 
descritto come “global” invece che come “international” per includervi anche 
strutture istituzionali per così dire informali, nonché tutte quelle fonti che non 
sono incluse tra quelle classiche riconosciute dal diritto internazionale.51 Data 
l’atipicità delle fonti che interessano il diritto amministrativo globale, i fautori 
di questa tesi si preoccupano di spiegare le ragioni per le quali hanno scelto il 
termine ‘law’, indicando al contempo cosa essi intendono far rientrate nel 
concetto di legge. Se un concetto di legge viene applicato all’etichetta GAL, 
questa è un’applicazione che diverge dal concetto di legge come viene inteso 
nel modello classico di diritto internazionale interstatale: i concetti di legge 
che hanno un senso solo all’interno dello Stato non ne hanno alcuno in quel 
fenomeno che viene studiato come GAL, dal momento che gli Stati sono gli 
attori principali del GAL, ma non sono gli unici. Occorre, secondo gli autori, 
passare dallo Stato al concetto di “public entity”: sono questi i nuovi 
“legislatori” del GAL, i quali non sono definiti, e possono avere la loro fonte 
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certamente nel diritto statale, ma anche negli accordi tra Stati od addirittura 
possono auto costituirsi. Questo implica un concetto di legge che va oltre il 
diritto positivo, un concetto non è ancora definito ma verso il quale si sta 
andando.52 
Gli Autori citati sostengono dunque che i nuovi sistemi regolatori non 
contemplino più gli Stati come soggetti sovrani unitari secondo il diritto 
internazionale classico, ma si stiano invece delineando vere e proprie 
pubbliche amministrazioni globali. Il diritto amministrativo globale sta 
emergendo come l’evolvere delle strutture regolamentari alle quali è richiesta 
trasparenza, partecipazione, motivazione delle decisioni per promuoverne 
l’accountability. Queste domande, e le risposte che vengono date, sono 
accomunate da un medesimo carattere normativo, che ha le caratteristiche del 
diritto amministrativo. La crescente comunanza di queste domande e risposte 
che hanno le caratteristiche del diritto amministrativo sta costruendo un’unità 
tra le più diverse aree di governance.53 
In questo contesto, il fenomeno del global administrative law viene 
descritto come il sistema di “mechanisms, principles, practices, and supporting 
social understandings that promote or otherwise affect the accountability of 
global administrative bodies, in particolar by ensuringthey meet adequate 
standards of transparency, participation, reasoned decision, and legality, and 
by providing effective review of the rules and decisions they make. Global 
administrative bodies include formal intergovernmental regulatory bodies, 
informal intergovernmental regulatory networks and coordination 
arrangements, national regulatory bodies operating with reference to an 
International intergovernmental regime, hybrid public-private regulatory 
                                                 
52Ibid., p 23 ss.  
53
 Ibid, p. 25. 
42 
 
bodies, and some private regulatory bodies exercising transnational 
governance functions of particular public significance”.54  
Da questa definizione si possono trarre alcuni spunti importanti. 
Innanzitutto, la teoria del global administrative law può riguardare un vasto 
numero di soggetti, dal momento che è molto ampio il concetto di “global 
administrative bodies”. In secondo luogo, il sistema ha come scopo principale 
quello di promuovere l’accountability di questi “enti amministrativi globali”. 
Vi sono quattro categorie di soggetti che possono essere qualificati come 
“global administrative bodies”.55 Innanzitutto vi sono i sistemi e le 
organizzazioni istituiti da trattati formali, come l’Organizzazione Mondiale del 
Commercio, il Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite, l’Organizzazione 
Internazionale del Lavoro, la Banca Mondiale, il Fondo Monetario 
Internazionale. I complessi di regole agiscono sempre più spesso attraverso 
comitati, consigli, organi di risoluzione delle controversie, commissioni e altri 
organismi di carattere amministrativo che adottano norme internazionali e 
vigilano sulla loro applicazione. Un secondo tipo di sistema è rappresentato 
dalle reti informali di cooperazione, nello svolgimento delle rispettive attività 
di regolazione, tra autorità nazionali che operano in settori specifici, come la 
finanza, la sicurezza internazionale e anti-terroristica, la concorrenza, i 
farmaci, la sicurezza alimentare e molte altre attività economiche. Questi 
accordi possono avere carattere multilaterale, come il Club dei regolatori delle 
banche centrali costituito dal Comitato di Basilea, oppure bilaterale, come nel 
caso degli accordi di mutuo riconoscimento e di equivalenza fra le autorità 
nazionali che regolano la produzione di beni e servizi oggetto di commercio 
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internazionale. Il terzo modello è quello dei sistemi di regolazione ibridi 
pubblico-privati che includono a vario titolo rappresentanti di imprese, 
organizzazioni non governative, esecutivi nazionali e organizzazioni 
internazionali. Alcuni esempi sono costituiti dall’Organizzazione 
internazionale per gli standards (ISO) e dal Codex Alimentarius per la 
disciplina della sicurezza alimentare, nonché dai numerosi programmi di 
cooperazione in ambito normativo dell’Organizzazione per lo sviluppo e la 
cooperazione economica.56 Una quarta categoria è costituita da organizzazioni 
private di standardizzazione e di certificazione e da altri organismi di 
regolazione che assumono funzioni di rilevanza pubblica, ma sono istituiti da 
imprese o da organizzazioni non governative. Si possono richiamare, ad 
esempio, la Fair Labor Association, e il Consiglio per la gestione delle riserve 
forestali.  
Talvolta più regolatori globali esercitano la loro autorità nel medesimo 
campo, ad esempio vi sono dieci differenti global bodies che si occupano della 
regolamentazione di Internet.57 Questi soggetti possono talvolta lavorare 
assieme, formando un unico complesso regime all’interno di un determinato 
settore.58 
Alcuni di questo regolatori globali, al fine di far rispettare le norme da 
loro imposte, hanno il potere di agire direttamente nei confronti degli individui 
(ad esempio il Comitato Olimpico Internazionale, il quale può squalificare gli 
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atleti trovati positivi ai test antidoping). Più comunemente, i regolatori globali 
si appoggiano ad altre istituzioni perché siano esse a portare ad esecuzione le 
loro norme e decisioni: questi soggetti formano la distributed administration 
dei regolatori globali.59  
Secondo gli Autori lo scopo del diritto amministrativo globale è quello 
di promuovere “the accountability of global administrative bodies, in 
particolar by ensuringthey meet adequate standards of transparency, 
participation, reasoned decision, and legality”.60 Capire come questo 
concretamente possa verificarsi tuttavia non si rivela impresa semplice, dal 
momento che il diritto amministrativo globale si caratterizza innanzitutto per 
essere un diritto settoriale.61 Vi sono infatti numerosi organismi internazionali 
non riconducibili ad un medesimo modello, in quanto l’ordine giuridico 
globale si adatta alle funzioni da svolgere settore per settore e così variano, a 
seconda dei bisogni, le funzioni, l’organizzazione, l’equilibrio interno dei 
poteri, i rapporti pubblico-privato.62 Da ciò emerge la difficoltà per la dottrina 
di individuare istituti e regole di carattere generale. Tuttavia, i sostenitori della 
teoria del Global Administrative Law si sono adoperati per individuare 
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l’esistenza di principi generali del sistema, ovvero un catalogo di valori 
comuni che ne possa formare la base.63 
 
1.3.2. I punti deboli della teoria del GAL 
Le voci critiche riguardo alla dottrina del GAL sono molte. Se, infatti, se 
ne riconosce il pregio di aver tentato di qualificare all’interno di una categoria 
dottrinale unitaria i diversi fenomeni regolatori che si sviluppano in seno alla 
global governance, dall’altro non può non rilevarsi come questa categoria sia 
carente a livello strutturale e priva di una reale effettività. 
Le principali critiche mosse alla dottrina del GAL prendono il loro avvio 
dall’ambigua denominazione della stessa, ovvero dalla definizione di “global 
administrative law”. Gli autori che criticano questa corrente partono dalla 
nozione stessa di diritto amministrativo e dalla sua possibile applicazione a 
livello sopranazionale. Il concetto di “diritto amministrativo”, in un’accezione 
condivisibile sia dai giuristi di common law sia da quelli di civil law, si 
riferisce “to those legal rules which govern the executive or administrative 
functions of a State, i.e. the organization and activities of a State’s non 
legislative and non-judicial public authorities”.64 Poiché il diritto 
amministrativo, quindi, è per propria essenza un ramo del diritto che è 
appannaggio degli Stati Sovrani, Cassese nota come nell’applicarlo al diritto 
internazionale nella forma del global administrative law occorra tenere 
presenti alcune differenze che intercorrono tra i due sistemi, nazionale e 
sovranazionale. Innanzitutto, le leggi amministrative nazionali ruotano attorno 
ad un unico polo, lo Stato, mentre il global administrative law, all’opposto, è 
multi polare: manca infatti un potere gerarchicamente superiore paragonabile 
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al potere dello Stato, che prevale sugli altri poteri previsti nei sistemi 
nazionali, ma è costituito da autorità settoriali, talvolta addirittura da networks 
settoriali di autorità nazionali (è anche per questo motivo che si parla di 
“governance” e non di “governo”). 65 Secondo, occorre considerare come le 
autorità che esercitano la global governance si siano sviluppate diversamente 
rispetto agli stati: entrambi i sistemi sono dotati di un forte potere normativo 
(ed è proprio l’attività prescrittiva sopranazionale che ha portato alla nascita 
della teoria del global administrative law), tuttavia il potere esecutivo si rivela 
essere debole a livello globale, poiché il suo esercizio è generalmente delegato 
al potere esecutivo dei singoli Stati.66 Cassese, in definitiva, non rigetta 
completamente la circostanza che possa emergere un diritto amministrativo 
globale, ma si limita a definire quest’evenienza come una “contingent 
possibility”.67 
Carol Harlow, prendendo anch’essa le mosse dalla definizione di diritto 
amministrativo, arriva ad una conclusione differente, ovvero considera non 
possibile l’esistenza della categoria giuridica del global administrative law dal 
momento che non esiste una concezione unitaria del diritto amministrativo.68 
L’Autrice non solamente sottolinea la differenza esistente tra il concetto di 
diritto amministrativo nei sistemi di civil law e quelli di common law, ma 
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evidenzia anche come il diritto amministrativo sia un ‘prodotto occidentale’, 
nato nel corso del diciannovesimo secolo come strumento di controllo del 
potere pubblico. Secondo l’Autrice “a universal set of administrative law 
principles, difficult in any event to identify, is neither welcome nor 
particularly desirable; diversity and pluralism are greatly to be preferred”.69 
Critiche di segno differente si possono scorgere tra le pagine degli 
Autori attenti alle dinamiche in atto nel terzo mondo. Uno tra questi autori è 
senz’altro Chimni, il quale ostiene che “From a third world perspective, GAL 
has a limited role in injecting the elements of democracy, equity, and justice 
into international law and international institutions. Indeed, GAL can be co-
opted by powerful states to their advantage”.70 In quest’ultimo caso non viene 
criticata la struttura giuridica della teoria GAL, quanto piuttosto gli effetti che 
essa produce nei confronti dei paesi del terzo mondo, dal momento che, 
secondo l’Autore, le istanze che provengono da questi paesi non trovano 
spazio nel nuovo sistema globale.71 
 
1.3.3. Una diversa prospettiva sulla Global Governance: il progetto 
International Public Authority 
Il progetto IPA (International Public Authority) fa capo al Max Planck 
Institute di Heidelberg. Come il progetto GAL, anch’esso affronta il sistema 
normativo creato dal fenomeno della global governance. Quello che cambia è 
l’approccio: questo più strettamente normativo, quello multidisciplinare, con 
un’influenza dominante delle scienze sociali. Anche il progetto IPA parte, 
come il GAL, dal concetto di global governance, tuttavia ritiene che esso, pur 
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avendo una funzione fondamentale, non sia sufficiente per un’indagine 
giuridica. Mentre il GAL scegli un approccio inclusivo nei confronti 
dell’amministrazione globale, IPA mantiene distinti i soggetti pubblici da 
quelli privati, le fonti formali da quelle informali e soprattutto differenzia ciò 
che è oggetto dell’esercizio di un’autorità pubblica da ciò che non lo è.  
Tuttavia anche il progetto IPA parte dal concetto di global governance 
come viene generalmente inteso, riscontrando in esso molti punti condivisibili. 
Innanzitutto, il concetto di global governance riconosce l’importanza delle 
istituzioni internazionali, ed assieme ad esse di tutti quegli attori e strumenti 
che hanno natura privata oppure ibrida. In secondo luogo, il concetto di global 
governance sottolinea sempre più crescente ricorso all’informalità: molte 
istituzioni, procedure e strumenti sono difficilmente qualificabili alla luce dei 
concetti giuridici internazionali. Terzo, pensare in termini di global 
governance significa passare dagli attori alle strutture e alle procedure. Come 
ultimo aspetto, la global governance, utilizzando il termine global al posto di 
international, enfatizza il carattere multi livello delle attività di governance, 
superando la divisione tra nazionale, sovranazionale e internazionale.72  
Accanto a questi aspetti positivi, il concetto dominante di global 
governance presenta un punto di debolezza: da questa prospettiva molte 
attività di governance globale appaiono prive di legittimazione. Inoltre, 
secondo la dottrina IPA, il concetto di global governance com’è andato 
formandosi negli ultimi vent’anni è un concetto «strongly influenced by so-
called “liberal” conceptualizations of international relations’, da cui deriva che 
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‘the reverse side of this origin is that global governance is impregnated with 
normative difficulties typical of many liberal international relation theories».73 
Per affrontare il problema del deficit di legittimazione cui sembra affetto 
il sistema di global governance, gli Autori propongono di introdurre una nuova 
categoria giuridica, quella della public authority. La funzione propria del 
diritto pubblico è quella di legittimare e contemporaneamente limitare 
l’esercizio dei pubblici poteri ed il concetto di global governance, secondo 
questa dottrina, non consente di individuare chiaramente ciò che è potere 
pubblico e ciò che non lo è.74 Per poter individuare una base per l’analisi 
giuridica della global governance, e quindi distinguere e ciò che è autoritativo 
da ciò che non lo è, la teoria IPA propongono di focalizzarsi sull’esercizio 
dell’international public authority.75  
Per definire esattamente l’esercizio di un’international public authority, 
gli Autori partono dai concetti che lo compongono, definendo “authority as the 
legal capacity to determine others and to reduce their freedom, i.e. to 
unilaterally shape their legal or factual situation; an exercise is the realization 
of that capacity, in particular by the production of standard instruments such as 
decisions and regulations, but also by the dissemination of information, like 
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rankings”.76 L’authority può essere realizzata con strumenti vincolanti, ma 
anche con strumenti non vincolanti: sostengono infatti gli autori che la 
capacità di determinare un altro soggetto può avvenire anche tramite un atto 
non vincolante che semplicemente lo condiziona.77 Questo concetto del 
dell’esercizio di un’autorità che viene esercitata tramite un atto non vincolante 
che condiziona il destinatario è un’eredità della teoria della global governance, 
come gli stessi Autori ammettono. Dal momento che questi atti condizionano 
le scelte compiute dai destinatari, essi rientrano di buon grado tra gli atti che 
possono essere definiti autoritativi, sui quali pertanto è necessario un controllo 
di legittimità.  
L’authority viene anche definita come international e public. Gli autori 
definiscono l’international public authority come “any authority exercised on 
the basis of a competence instituted by a common international act of public 
authorities, mostly States, to futher a goal which they define, and are 
authorized to define, as a public interest”.78 L’approccio IPA definisce le 
caratteristiche di public e international con riferimento alla base giuridica 
attributiva del potere. Possono essere definiti international public authority 
                                                 
76
 Gli Autori indicano come questa definizione diverga dal concetto elaborato dalla New 
Haven School, dove essa è definita come “the structure of expectation concerning who, with 
what qualifications and mode of selection, is competent to make which decision by what 
criteria and what procedures.”, McDOUGAL, M., LASWELL, H. The Identification and 
Appraisal of Diverse Systems of Public Order, American Journal of International Law, 9, 
1959. 
77
 Nel testo gli Autori si esprimono nei termini seguenti: : ‘The capacity to determine another 
legal subject can also occur through a non-binding act which only conditions another legal 
subject’. VON BOGDANDY, A., DANN, P., GOLDMANN, M. Developing the Publicness of 
Public International Law, cit., p. 1382. Gli esempi di questo condizionamento vengono 
individuati nei casi in cui un’autorità pubblica stabilisce degli standard non vincolanti il cui 
rispetto permette di ottenere vantaggi (ad esempio gli standard OECD per evitare la doppia 
tassazione), oppure quando il condizionamento deriva da strumenti che hanno una vasta 
diffusione mediatica, la cui ignoranza può portare a dei costi, ad esempio, in termini di perdita 
di reputazione (ad esempio i dati contenuti nel PISA report). 
78
 VON BOGDANDY, A., DANN, P., GOLDMANN, M. Developing the Publicness of 
Public International Law, cit., p. 1383. 
51 
 
solo quegli enti che esercitano un’autorità che è loro attribuita “by political 
collectives on the basis of binding or non-binding international acts”. Gli 
Autori sono consapevoli del fatto che questa definizione di publicness possa 
apparire formale e distante dalla concezione che è accolta dalla tradizione 
costituzionale dei paesi occidentali, tuttavia essi sostengono che, pur nella 
limitatezza riconosciuta, essa possa costituire un valido strumento per mettere 
ordine tra gli enti della global govenrnance, in particolar modo distinguendo 
gli enti pubblici, verso i quali è lecito porsi delle domande in ordine alla 
legittimità degli atti da loro emanati, da quelli privati.79 Tuttavia pubblico non 
deve essere interpretato come formale: il fatto che debba sussistere una base 
giuridica attributiva del potere non significa che ciò debba avvenire 
esclusivamente tramite, ad esempio, un trattato internazionale istitutivo di 
un’organizzazione internazionale, ma può avvenire anche tramite un atto 
informale, come l’istituzione del Comitato di Basilea. 
Tuttavia le ricerche sulla global governance hanno messo in rilievo come 
anche istituzioni create sulla base del diritto privato ovvero istituzioni ibride, 
pubblico-private, possano porre in essere delle attività di rilevo pubblico. La 
teoria IPA affronta le problematiche poste da questi enti sostenendo che ‘such 
activities can be viewed as functionally equivalent to activities carried out on a 
public legal basis’, indicando a sua volta come la functional equivalence vada 
identificata con riferimento ad un ‘topic catalogue of typical instances rather 
than a generic definition relying on the evasive concept of the common 
good’.80  
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In conclusione, si può dire che sia la teoria GAL sia il progetto IPA 
hanno ad oggetto lo studio di organismi pubblici, privato o ibridi, la cui attività 
si realizza per mezzo di strumenti anche informali, come la redazione di 
guideline, standard o dichiarazioni. La teoria GAL concettualizza queste 
attività di global governance nei termini di attività amministrativa globale, 
mentre il progetto IPA le analizza tramite il concetto dell’esercizio di una 
public authority, la quale può essere esplicata solo da un ente dotato di una 
legal basis, formale o informale. Il progetto IPA si concentra nella distinzione 
tra ciò che è autorità pubblica e ciò che è esercizio di attività privatistica, 
mentre il progetto GAL include nei sui studi anche gli attori privati. 
 
1.3.4. I principi generali applicabili all’attività di Global Governance: la 
teoria GAL e la teoria IPA a confronto 
Al fine di individuare un catalogo di principi generali applicabili al 
global administrative law, la dottrina parte dall’analisi dei sistemi interni agli 
Stati, in particolar modo dal diritto amministrativo degli Stati nazionali. Se, 
infatti, l’emergere del diritto amministrativo globale è dovuto dal progressivo 
spostamento delle dinamiche decisorie dall’ambito nazionale a quello 
sovranazionale, risulta giocoforza necessario guardare a come gli Stati 
nazionali amministrano i settori oggetto di questo movimento per capire cosa e 
come ciò è ora disciplinato dal diritto amministrativo globale. Tuttavia 
l’analisi non si presenta semplice: non vi è infatti un unico sistema 
amministrativo, ed ogni sistema presenta profili differenti in ordine ai principi 
regolatori generali.81 Per questa ragione, la dottrina che si è occupata di global 
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administrative law non enumera i principi che essa ritiene essere alla base del 
diritto globale rintracciandone puntualmente l’origine in un sistema nazionale, 
ma traccia un’elencazione più generale.  
I principi in materia amministrativa possono essere distinti in due 
categorie. La prima di queste categorie, che può essere considerata quella di 
stampo più classico, appartenente alla tradizione continentale di pubblica 
amministrazione, è quella legata alla nozione di interesse pubblico (alla quale 
sono collegati i principi procedurali della pubblica amministrazione, quali il 
rispetto del principio di partecipazione e di motivazione degli atti); la seconda 
deriva invece dalla teoria del ‘new public management’ (NPM), che ha preso 
avvio nei paesi anglosassoni negli anni novanta e che ha introdotto nella 
riflessione sulla pubblica amministrazione i concetti di economicità, efficacia 
ed efficienza, che in questa visione dell’amministrazione pubblica devono 
prevalere sui principi di servizio ed interesse pubblico al fine di raggiungere 
una maggiore produttività, la riduzione dei costi e l’innalzamento della qualità 
dei servizi resi da parte della Pubblica Amministrazione.82  
Il primo di questi due nuclei di principi attiene ai principi classici della 
pubblica amministrazione continentale, ovvero i principi procedurali. I 
principi procedurali hanno un ruolo determinante all’interno della costruzione 
del Global Administrative Law, in quanto essi non solo garantiscono 
l’accountability del sistema, ma così facendo forniscono anche una 
legittimazione alle amministrazioni internazionali, diventando il procedimento 
uno strumento di garanzia. 
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Un primo principio individuato dalla dottrina è il principio di 
partecipazione. Un esempio è dato dalla Dichiarazione di Rio de Janeiro, che 
prevede che “a livello nazionale ogni individuo dovrà avere idoneo accesso 
alle informazioni riguardanti l’ambiente in possesso delle autorità pubbliche, 
comprese le informazioni su materiali e attività pericolose nelle loro comunità, 
e dovrà avere la possibilità di partecipare ai processi decisionali”.83 Sulla base 
di questa disposizione, la Convenzione di Aarhus ha sancito il principio di 
public participation, riconoscendo il diritto di accesso alle informazioni 
ambientali e prevedendo idonee garanzie partecipative ai procedimenti.84 
Esistono casi in cui istituzioni globali prevedono forme di intervento dei 
privati nei propri procedimenti, «superando» il filtro delle amministrazioni 
degli Stati a cui tali privati appartengono.85 In altre ipotesi, analoghe forme di 
partecipazione sono previste per gli Stati: per es. le linee guida per l’attuazione 
della World Heritage Convention, nel dettare regole sulla compilazione della 
lista di beni appartenenti al patrimonio culturale mondiale, stabilisce modalità 
di coordinamento e consultazione tra Stati e Segretariato dell’Unesco World 
Heritage Centre.86  
Un altro principio che dall’ambito del diritto statale è stato esteso al 
diritto amministrativo globale è il principio di motivazione degli atti. Ci sono 
dai casi nei quali è richiesta la motivazione scritta, come ad esempio nel 
settore dell’anti-doping, dove la motivazione è presupposto necessario per 
poter applicare le misure sanzionatorie agli atleti. Questo principio tuttavia 
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non viene applicato in tutti gli ambiti della global governance. L’attività 
normativa, ad esempio, viene compiuta generalmente senza motivare i propri 
atti, anche se nella prassi ci sono stati dei casi nei quali alcune organizzazioni 
hanno fornito la motivazione delle loro scelte.87 
Anche i sostenitori della teoria IPA, al pari di quelli che hanno promosso 
la teoria del GAL, si sono posti la domanda su quali potrebbero essere i 
principi applicabili alle international public authorities come da loro concepite. 
La prospettiva che assumono come punto di partenza della loro analisi diverge 
tuttavia da quella vista con riferimento alla teoria GAL: se nella teoria GAL i 
principi venivano individuati sulla base dell’interpretazione della global 
governance come spazio amministrativo unitario, nel caso della prospettiva 
IPA non si guarda all’amministrazione in sé bensì al rapporto tra le authorities.  
La concezione sottesa all’individuazione dei principi non viene 
parametrata ai principi vigenti all’interno degli Stati nazionali, dal momento 
che non vi è parallelismo tra l’amministrazione nazionale e la governance 
globale, ma piuttosto si ispira ai principi di collaborazione riscontrabili 
nell’ordinamento dell’Unione Europea. Allo stesso tempo però più l’attività di 
un’international authority esplica i suoi effetti sulla vita degli individui, più 
forte viene avvertita necessità che vi siano principi applicabili all’attività 
internazionale che rispecchino e concedano le stesse garanzie di quelli 
applicabili a livello interno agli Stati.88  
Ci si chiede dunque quale possa essere il ruolo dei principi elaborati 
nell’ambito del diritto amministrativo nazionale all’interno di questo processo. 
Ignorare completamente i principi applicabili alle amministrazioni nazionali 
significherebbe non tenere in debito conto il fatto che le istituzioni 
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internazionali siano state modellate sulla base dell’esperienza giuridica 
maturata nel contesto degli Stati nazionali. Allo stesso tempo risulta però 
evidente come i principi applicabili all’attività di un’international public 
authority non possano essere semplicemente delle trasposizioni dei principi 
applicabili alle amministrazioni statali, dal momento che gli atti compiuti dalle 
istituzioni internazionali non hanno la stessa forza di quelli compiuti dalle 
amministrazioni all’interno degli Stati. Il ricorso all’analogia è inoltre 
complicato dal fatto che ci sono pochi principi riconosciuti validi in tutti gli 
ordinamenti, in quanto non vi è un unico sistema amministrativo valido per 
tutti gli Stati.  
Il quadro dei principi applicabili deve essere sviluppato, secondo i 
sostenitori della teoria IPA, a partire non dall’amministrazione quanto 
piuttosto dal fenomeno della public authority guardato in tutta la sua 
estensione: la public authority è ‘the competence to unilaterally determine the 
conduct of others’ e come tale si scontra con l’idea cardine del 
costituzionalismo moderno, ovvero la tutela della libertà dell’individuo.89 Il 
fenomeno della public authority corrisponde al fenomeno e alla disciplina del 
diritto pubblico, pertanto i principi applicabili dalle istituzioni internazionali 
dovrebbero essere compresi come declinazioni dei principi generali di diritto 
pubblico formulati all’interno della tradizione del costituzionalismo moderno, 
naturalmente adattati alle strutture e necessità delle istituzioni globali.90 
Un primo principio applicabile all’esercizio della public authority è il 
principio di leale collaborazione. Le istituzioni internazionali raramente 
operano individualmente, nella maggior parte dei casi lavorano cooperando 
con le istituzioni nazionali, ovvero interagendo tra loro. Le istituzioni della 
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global governance necessitano di un elevato grado di autonomia, ma al 
contempo devono sviluppare la capacità di porre in essere azioni comuni: 
l’interazione tra le diverse authorities può avvenire nel rispetto del principio 
generale di cooperazione, il quale implica che vi possa essere ‘a common 
responsibility of all participating authorities for the realization of the 
objectives of the international regime in question’.91  L’Autore cita l’ICJ, 
quando dichiarò che “the very fact of Egypt’s membership of the Organization 
entails certain mutual obligations of co-operation and good faith incumbent 
upon the Organization”.92 Si sostiene inoltre che il principio possa essere 
applicato anche in modo più pervasivo, ed essere considerato alla stregua di un 
principio generale del diritto.93 Tra i corollari del principio di leale 
cooperazione che vengono indicati, di articolare importanza è il diritto 
all’informazione, collegato al principio della trasparenza. 
Dal momento che le international public authorities, come si è già avuto 
modo di vedere, sono tali solo quando sono fondate su una legal basis, ne 
discende che un altro principio applicabile all’attività da loro espletata è il 
principio di attribuzione delle competenze. Questo principio è valido per tutte 
le public authorities, non solo dunque per le organizzazioni internazionali, ed è 
applicabile anche nei confronti degli atti non vincolanti. Questo principio 
tuttavia non è facilmente definibile. La vaghezza del principio 
dell’attribuzione delle competenze “is no coincidence but rather the expression 
of a fundamental tension within the law of international organization between 
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its functional autonomy and its guidance through its founding treaty which 
conveys democratic legitimacy”.94 Non trova ingresso nel principio di 
attribuzione la teoria dei poteri impliciti, dal momento che “implied powers 
should only be understood as a specific teleological interpretation of a positive 
competence, but not a further legal basis”.95 
In entrambi i sistemi, nonostante le divergenze nell’individuare i principi 
generali applicabili alle istituzioni della global governance, vi è un interesse 
comune sotto il profilo dell’informazione. Entrambe le teorie guardano con 
interesse alla corretta comunicazione tra le istituzioni e coloro che sono 
soggetti alla loro influenza, ed è per questo motivo che si ritiene utile 
approfondire uno dei principi che la dottrina più recente guarda con interesse, 
ovvero il principio di trasparenza.  
 
 
 
1.4. Il concetto di trasparenza nel diritto internazionale 
 
Nel diritto internazionale il concetto di trasparenza viene visto dagli 
studiosi come corollario del concetto di good governance. In questo ambito 
esso ha dunque un ruolo secondario e solo raramente ha assunto una propria 
autonomia nell'agenda politica delle istituzioni internazionali: tra tutte, la 
manifestazione più importante della rilevanza del principio di trasparenza in 
ambito internazionale è data dalla Millenniun Declaration dell’assemblea 
Generale delle Nazioni Unite, nella quale si sottolinea la necessità che vi siano 
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“good governance at the international level and (…) transparency in the 
financial, monetary and trading systems (…) and the right of the public to 
have access to information”.96 
Nonostante la scarsa rilevanza del principio di trasparenza a livello 
internazionale, il crescere dell’attribuzione della governance ad attori 
internazionali, con la conseguente erosione del potere decisionale in capo ai 
soggetti nazionali, ha portato autorevole dottrina ad esprimere l’opinione 
secondo la quale anche la global governance dovrebbe essere soggetta a regole 
simili a quelle alle quali sono sottoposti i poteri nazionali, e che il rispetto del 
principio di trasparenza dovrebbe poter essere anche a livello internazionale 
un obbligo a carico di chi esercita la governance.97  
Occorre considerare però che tra una governance nazionale ed una 
internazionale vi è una differenza ontologica, dovuta alla diversità sostanziale 
e strutturale tra i due sistemi, che non può essere ignorata: ecco che nel cercare 
di definire la trasparenza nel diritto internazionale è necessaria una particolare 
cautela dal momento che “transpareny as practice, norm, rule or principle is 
generally seen as developing or emerging. Whatever its nature, it is usually 
described as if it were in statu nascendi, a potential that has not yet turned into 
actuality (…) the exact contours of the notion of transparency are particularly 
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blurred”. 98 Pur tenendo presenti queste difficoltà, è utile cercare di definire i 
contorni del concetto di trasparenza, dal momento che in molti settori del 
diritto internazionale, come ad esempio nel diritto umanitario, nel diritto 
ambientale e nel campo dei diritti umani, emerge la richiesta di informazioni 
trasparenti, sia da parte della società civile, sia da parte delle stesse istituzioni 
internazionali.  
Il concetto di trasparenza è innanzitutto legato al concetto di 
informazione: la Commissione delle Nazioni Unite per l’Asia ed il Pacifico si 
è espressa nei seguenti termini: “transparency means (…) that information is 
freely available and directly accessibile to those who will be affected by such 
decisions and their enforcement. It also means that enough information is 
proveded and that it is provided in easily understandable forms and media”.99 
Tuttavia questa definizione non è sufficiente per comprendere il concetto di 
trasparenza nel diritto internazionale: occorre infatti porsi ulteriori domande, 
ovvero qual è l’oggetto della trasparenza internazionale, a chi è rivolta e chi 
sono i soggetti obbligati alla trasparenza. 
Nel contesto del diritto internazionale e della global governance, le 
informazioni rilevanti che dovrebbero essere oggetto di trasparenza sono 
quelle riguardanti le decisioni prese, le procedure e le regole, ovvero 
documentary transparency, decision-making transparency e operational 
transparency.100 Perché vi sia realmente trasparenza, le informazioni che 
vengono date devono essere non solo rilevanti alla luce di questa distinzione, 
ma devono anche possedere i requisiti della completezza e dell’accessibilità, la 
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quale è sia disponibilità materiale, sia facilità di comprensione delle 
informazioni rese disponibili.101 La trasparenza richiede inoltre che le azioni 
intraprese dai soggetti responsabili siano motivate in termini concreti: “global 
transparency may relate to a host of activities and documents of International 
organizations and of other forms of inter-state cooperation. A reasonable 
measurement of global transparency might require that International actors 
maintain websites, and publish the legal acts they produce, their budget, and 
annual activity reports…Through documentary, decision-making and 
operational transaprency, the international actors decision-making processes 
and the outcomes of those processes can (in principle) be observed, interpreted 
and evalueted by outsiders”.102 
I soggetti internazionali tenuti ad applicare alla loro attività il principio 
di trasparenza sono innanzitutto gli Stati, con riferimento alla questioni 
internazionali da loro affrontate (ad esempio in materia ambientale o nel 
campo dei diritti umani) e le organizzazioni internazionali, in merito alle quali 
si può dire come “since the 1990s, international organizations have 
increasingly accepted the need to make their decisions as transparent as 
possible and to offer the general public as much access as possible to 
information concerning the work of the organization”.103 Anche le NGO 
dovrebbero essere soggette al rispetto del principio di trasparenza, dal 
momento che anch’esse verificano e distribuiscono informazioni, mentre si 
discute in merito all’applicabilità del suddetto principio nei confronti dei 
privati che operano in ambito internazionale.104 
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Poiché la trasparenza esige un rapporto almeno bilaterale, è importante 
individuare anche chi sia il corretto destinatario delle informazioni. Se nel 
diritto internazionale classico gli unici attori erano gli Stati, oggi occorre 
differenziare la risposta in relazione ai diversi settori del diritto internazionale, 
in quanto accanto agli Stati si collocano le organizzazioni internazionali e 
talvolta anche gli individui, come ad esempio nel campo dei giudizi 
internazionali.105 
Senza ulteriormente analizzare tutte le implicazioni del concetto di 
trasparenza nel diritto internazionale, si può concludere affermando con Anne 
Peters che “One thing is clear, however: there is a trend towards more 
transparency in international governance, as a matter of practice and 
principle”.106 
 
1.5. Prime note sulla formazione della nozione giuridica di controllo nel 
diritto internazionale 
 
1.5.1. La distinzione tra il controllo amministrativo ed il controllo 
giurisdizionale nella formazione della nozione di controllo internazionale 
Il controllo internazionale è un fenomeno di portata molto ampia, che ha 
visto i suoi studi crescere parallelamente all’interesse della dottrina al 
fenomeno delle organizzazioni internazionali, ed ha assunto proporzioni 
considerevoli solo a partire dalla fine della prima guerra mondiale. Lo 
sviluppo del fenomeno delle organizzazioni internazionali ha comportato una 
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evoluzione della figura del controllo internazionale rispetto alla concezione 
che di esso ne aveva la dottrina classica del XIX secolo, tanto che si può dire 
che la stessa nozione giuridica di controllo internazionale sia frutto di questi 
sviluppi.107 
I primi autori che si sono occupati della materia del controllo hanno 
condotto gli studi partendo non da una nozione giuridica dell’istituto, bensì 
direttamente dall’esame della realtà delle relazioni internazionali, 
individuando tutte quelle attività che potevano essere considerate 
manifestazioni di controllo. Da ciò deriva che negli scritti di questi autori al 
fenomeno del controllo sono ricollegate le attività più diverse, non sempre 
paragonabili tra loro, pertanto la nozione di controllo che ne consegue è una 
nozione ampia, che comprende al suo interno il controllo politico come quello 
sociale, quello economico come quello giuridico.  
Negli studi di questi autori viene dunque tracciata una nozione, più o 
meno ampia, di controllo, ma difetta invece una costruzione giuridica 
dell’istituto, che verrà individuata solo successivamente. Le ragioni principali 
di questo approccio risiedono non solo, come già si è detto, nel fatto che questi 
autori hanno condotto le loro ricerche partendo dall’esame della realtà delle 
relazioni internazionali piuttosto che da una ricostruzione sistematica 
dell’istituto, ma anche dal fatto che essi hanno adottato alcuni assunti di base 
che nelle riflessioni successive si sarebbero rivelati fuorvianti. Le premesse 
generali che sono state adottate da questi autori e che posteriormente vengono 
criticate dalla dottrina sono essenzialmente tre: da un lato la trasposizione, sul 
piano del diritto internazionale, di schemi dottrinali elaborati in riferimento al 
diritto interno, secondariamente l’adozione di una inesatta concezione generale 
delle c.d. “funzioni sociali” dell’ordinamento internazionale ed infine il riunire 
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i vari tipi di controllo che si svolgono nel quadro della società internazionale 
in un unico insieme, senza apportarvi quelle distinzioni necessarie alla 
costruzione dell’istituto.108 
La prima di queste premesse, ovvero la trasposizione sul piano del diritto 
internazionale di schemi teorici elaborati nel diritto interno, è quella che può 
definirsi la più tipica, in quanto è presente in tutti i primi autori che si sono 
occupati del tema del controllo. La maggior parte di essi infatti muove dalla 
distinzione, elaborata ed accolta dalla dottrina pubblicistica di molti Stati, che 
vede il controllo amministrativo separato dal controllo giurisdizionale, 
distinzione che viene poi applicata da questi autori al diritto internazionale 
quasi senza tenere conto delle differenze che intercorrono tra gli ordinamenti 
statali e quello internazionale.109 
Questa distinzione è stata utilizzata per la prima volta da Georges Scelle, 
uno dei primi autori ad occuparsi della materia dei controlli.110 Per Scelle la 
differenza tra i controlli giurisdizionali e quelli amministrativi consiste nel 
fatto che i primi sono diretti ad accertare eventuali violazioni, mentre i 
secondi hanno lo scopo di prevenirle. La teorie dello Scelle è stata poi seguita 
da altri autori, come il Kaasik ed il Kopelmanas, i quali non specificano la 
distinzione menzionata, ma rimangono all’interno di queste nozioni 
generiche.111 
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Un altro autore che utilizza la base scientifica elaborata dallo Scelle, ma che 
configura in termini diversi la distinzione tra controllo amministrativo e 
controllo giurisdizionale, è il Guggenheim. Secondo l’autore la funzione 
specifica delle procedure di controllo amministrativo consiste nel prevenire la 
violazione delle norme giuridiche, mentre si avrebbe controllo giudiziario ogni 
qualvolta un organo arbitrale o giudiziario ha la competenza a modificare 
l’atto illecito commesso dall’organo sorvegliato.112 
 
1.5.2. La c.d. “funzione sociale” dell’ordinamento internazionale e la teoria 
dello sdoppiamento funzionale 
Secondo lo Scelle, in ambito internazionale occorre distinguere tra due 
diversi sistemi di organizzazione delle “funzioni sociali”, quello della “società 
interstatuale”, che corrisponde all’ordinamento internazionale tradizionale, ed 
il sistema della società “superstatuale”, di formazione più recente. Per Scelle 
quest’ultimo tipo di società annovera organi sociali propri, ossia istituzioni 
specificamente internazionali, che hanno il compito di assolvere alle tre 
funzioni sociali essenziali (quella normativa, quella giudiziaria e quella 
esecutiva), o almeno qualcuna di esse, mentre la “società interstatuale”, non 
essendo dotata di organi internazionali incaricati specificamente di assolvere 
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alle tre “funzioni sociali”, si avvale degli organi statali, i quali vengono 
dunque ad adempiere anche al ruolo di organi internazionali.113 Secondo 
questa teoria, chiamata del “dédoublement fonctionnel”, gli organi statali 
verrebbero così ad assolvere normalmente un doppio ruolo, una interna ed una 
internazionale. 
Posta la necessaria premessa sulla teoria del “dédoublement 
fonctionnel”, si può ora vedere come questa impostazione abbia influito sulla 
costruzione da parte dello Scelle, e degli autori che ne hanno seguito gli 
insegnamenti, del controllo internazionale. 
Il controllo, per Scelle, è parte della “funzione esecutiva”. Dal momento 
che la funzione esecutiva internazionale è svolta dagli Stati nazionali, in virtù 
dello sdoppiamento funzionale che li contraddistingue, ne deriva che anche il 
controllo internazionale è una funzione che necessariamente viene svolta dagli 
Stati nazionali. Ecco che dunque gli Stati nazionali svolgono anche la funzione 
di controllo internazionale, e fanno questo con diverse modalità. Innanzitutto 
rientra nel controllo internazionale il “controllo diplomatico”, ossia il 
controllo esercitato da uno Stato su un altro Stato, per mezzo dei propri organi 
statali di relazioni interne ed internazionali. Nella società internazionale infatti, 
ancora scarsamente strutturata, la sorveglianza sul rispetto del diritto non è 
svolta da organi propri, ma è invece affidata a ciascun soggetto della 
comunità, che ha il compito di vegliare sull’osservanza delle norme giuridiche 
da parte degli altri soggetti. Nella società internazionale si è in presenza quindi 
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di un controllo diffuso, indifferenziato e soggettivo, dal momento che 
nell’ordinamento internazionale a base paritaria ogni Stato, in quanto 
collabora con gli altri in condizione di assoluta parità all’elaborazione del 
diritto, ha il dovere ed il potere di assicurarsi che gli altri Stati agiscano nei 
limiti delle loro competenze.114  
Questa tesi viene ripresa e sviluppata da Kaasik. L’Autore, nella sua 
opera Le contrôle en droit international, parte dal presupposto che la funzione 
di controllo sia una delle fasi essenziali della tecnica giuridica, assolutamente 
necessaria alla vita ed al progresso di ogni società, il cui fine principale 
consiste nell’assicurare il rispetto e la realizzazione del diritto.115 Poichè nell’ 
ordinamento internazionale manca un’autorità centrale che possa assicurare il 
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controllo del diritto, la funzione di controllo spetta agli Stati, allo stesso tempo 
controllori e controllati. Tale fase, secondo l’Autore, è superabile solo 
attraverso la creazione di un organismo internazionale deputato al controllo 
del rispetto delle norme internazionali da parte degli Stati. Si verrebbe così a 
creare quella che l’Autore chiama “internazionalizzazione funzionale”, ovvero 
la creazione di organi comuni che si sostituiscono agli organi nazionali nella 
gestione di determinate attività di controllo.116  
A conclusioni simili perviene anche un altro autore, il Kopelmanas. 
L’Autore ipotizza quattro possibili forme di controllo, ovvero il controllo 
reciproco tra gli Stati (o “sdoppiamento funzionale”), il controllo 
internazionale esercitato tramite lo scambio vicendevole di informazioni, il 
controllo di un organismo indipendente ed infine, al vertice, la forma di 
controllo che l’Autore ritiene essere la più efficace, ovvero l’esercizio diretto 
di determinate attività di controllo da parte di un organismo internazionale in 
regime di monopolio.117 Al contrario, la forma meno evoluta sarebbe attuata 
                                                 
116
 “En droit international un gouvernement central fait encore defaut. Il commence seulement 
à se former”, KAASIK. N., Op. Cit., p. 304. Sono pertanto i governi nazionali che si ergono 
ad autorià internazionali esercitando i loro poteri sia in collaborazione sia in concorrenza. In 
queste condizioni l’esercizio del controllo sembra essere in contrasto con il principio 
dell’uguaglianza degli Stati, ma ciò solo in apparenza poichè la parità giuridica degli Stati è 
intesa a proteggere la realizzazione del diritto da parte di tutti i soggetti, ma non implica 
affatto una uguaglianza funzionale. L’esercizio delle funzioni sociali esige una forza 
corrispondente senza la quale non è concepibile alcun potere. Si legge “Il est tout à fait naturel 
que les Etats forts exercent les fonctions internationals dans la communauté interétatique 
d’une façon plus large que les Etats faibles”, KAASIK. N., Op. Cit., p. 305. Il superamento di 
questa fase è possibile attraverso il metodo della internazionalizzazione e della esecuzione 
diretta che determina un sistema di controllo gerarchico nel quale sia possibile sottoporre tutti 
gli atti giuridici ad un potere centrale di approvazione che abbia competenza per annullare 
questi atti. KAASIK. N., Op. Cit., p. 390. 
117
 KOPELMANAS, L. Le contrôle international, in Recueil des Cours, 1950, II, p. 59 ss. 
Secondo l’Autore teoria dello sdoppiamento funzionale “il s’agit de cette situation dans la 
quelle, en l’absence d’organes internationaux propres les fonctions internationales sont 
remplies per les agents des orders internes qui font ainsi fonction – d’ou le mot de 
dédoublement fonctionnel – à la fois d’agents des orders internes et d’agents de l’ordre 
international”. All’interno di questa categoria, è possibile poi distinguere tra le funzioni di 
controllo delle norme internazionali che lo Stato esplica all’interno del proprio ordinamento, e 
quelle che invece vengono eseguite all’esterno di esso. Possono essere ricomprese nella prima 
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mediante il così detto “sdoppiamento funzionale”. Il fenomeno sarebbe 
rilevabile in una società dove, nell’assenza di organismi internazionali con 
funzioni proprie, l’attività di controllo è esercitata dagli agenti degli 
ordinamenti interni.118 Merita attenzione anche la forma di controllo che 
l’autore individua come caratterizzata dalla pubblicità e dallo scambio 
reciproco di informazioni nonchè sulla pubblicazione delle medesime.119 
Si è occupato di controllo internazionale anche Van Asbeck. In un 
celebre scritto del 1959, l’Autore individua tre tipologie possibili di controllo 
sull’attività internazionale degli Stati, alle quali dà il nome di contrôle co-
national, contrôle international e contrôle supranational.120 La forma più 
lieve di controllo, contrôle co-national, consiste nel controllo reciproco 
esercitato fra i Governi, basato quasi unicamente sullo scambio di 
informazioni, ma che non dà luogo a decisioni di carattere vincolante. Una 
                                                                                                                                
categoria, ad esempio, le convenzioni consolari, dal momento che l’applicazione ed il 
controllo dell’esecuzione delle norme contenute in queste convenzioni appartiene ai giudici e 
più in generale agli agenti amministrativi di ciascuna parte contraente. Un esempio del 
controllo del secondo tipo viene ravvisato nei controlli che si esercitano in alto mare e nel 
rapporto di controllo che è alla base delle relazioni tra le autorità di occupazione militare e il 
territorio occupato. KOPELMANAS, C. Op. Cit, p. 59-88. 
118
 Per l’Autore, l’ipotesi più comune è quella in cui lo Stato, attraverso i propri organi, 
esercita un controllo sulla applicazione delle norme internazionali nell’interno del proprio 
ordinamento, ed il caso sarebbe molto frequente perché normalmente le convenzioni 
internazionali mancano di adeguati mezzi ed organi di controllo. KOPELMANAS, C. Op. Cit, 
p. 59 ss. 
119
 Scrive l’Autore che “La publicité constitue un élément indispensable de tout procédé de 
contrôle international autre que le contrôle sur la base du dédoublement fonctionnel. Dans 
certaines situation, la publicité apparait même comme le seul procéde de contrôle”. 
KOPELMANAS, C. Op. Cit, p. 89. L’ipotesi era già stata avanzata da Scelle, che aveva visto 
una manifestazione di controllo sulla normativa internazionale nel principio contenuto nell’art. 
XVIII del Patto della Società delle Nazioni che sanciva la registrazione dei trattati 
internazionali stipulati dagli Stati membri. In questo modo infatti si realizza una forma di 
pubblicità obbligatoria, che permette di avere conoscenza degli atti attraversoo i quali poter 
effettuare un reciproco controllo dell’attività internazionale degli Stati.”, SCELLE, G. Op.cit 
II, p. 480. 
120
 VAN ASBECK, F.M. Quelques aspects du contrôle international non-judiciaire de 
l’application par les gouvernements de conventions internationales, in International Society in 
search of a Transnational Legal Order, Selected Writings and Bibliography, 1976, Leiden, p. 
438 ss., pubblicato per la prima volta in Revue Néerlandaise de droit international, 1959, p. 
27.  
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forma di controllo più incisiva è rappresentata da quello che viene chiamato 
dall’Autore contrôle international, possibile solo in seguito all’avvento della 
Società delle nazioni, dell’Organizzazione Internazionale del Lavoro e di altre 
organizzazioni internazionali. La creazione di queste organizzazioni ha fatto sì 
che, per il tramite degli organi assembleari degli enti, non solo gli stati 
interessati partecipino al controllo, ma tutti gli Stati membri, e, nell’ipotesi 
delle convenzioni del lavoro, anche i rappresentanti delle categorie interessate. 
La forma di controllo in assoluto più evoluta è quella del contrôle 
supranational, che per Van Asbeck è una forma di controllo esercitata dalle 
assemblee di tipo parlamentare istituite in seno ad alcuni enti internazionali. 
Occupandosi dell’esecuzione delle regole del diritto internazionale, 
Verdross rileva come una possibilità concreta di attuazione del controllo 
internazionale sia fornita dalla istituzione di organi speciali, che abbiano la 
funzione esclusiva di controllare l’applicazione di determinate convenzioni 
internazionali da parte degli Stati.121 
 
1.5.3. I controlli internazionali, i controlli di rilevanza internazionale ed i 
controlli interni ad Organizzazioni Internazionali 
Queste prime note sulla nozione giuridica di controllo internazionale 
sono solo dei cenni per introdursi alla materia, che negli anni si è evoluta, ma 
che a tutt’oggi risulta essere poco studiata e sistematizzata. Per affrontare in 
modo sistematico l’argomento, è utile proporre ora una specificazione di 
quello che nel paragrafo precedente è stato indicato semplicemente come 
controllo internazionale. In uno studio del 1971122 sul controllo internazionale, 
                                                 
121
 VERDROSS, A. Régles générales du droit international de la paix, in Recueil des Cours, 
1929, V, p. 307 ss. 
122
 CASSESE, A. Il Controllo internazionale, 1971, Milano. 
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Cassese ha classificato le tipologie di controllo in tre categorie, ovvero i 
controlli internazionali in senso stretto, i controlli di rilevanza internazionale 
ed i controlli interni alle organizzazioni internazionali.  
I controlli internazionali in senso stretto, o semplicemente controlli 
internazionali, vengono definiti come quei controlli che vengono esplicati 
nell’ambito dell’ordinamento internazionale: si tratta dei controlli previsti 
dalle norme di tale ordinamento, o da atti posti in essere in virtù di tali norme, 
ed attinenti all’adempimento da parte di soggetti internazionali, di obblighi 
derivanti da norme anch’esse interstatuali, o all’osservanza, da parte dei 
medesimi soggetti, di canoni di valutazione che sono caratterizzati dalla 
circostanza di non avere, nella comunità degli Stati, valore giuridico 
obbligatorio, anche se è ravvisabile, entro gruppi di Stati, un interesse ad 
assicurarne l’osservanza.  
I controlli di rilevanza internazionale vengono definiti come quelle 
attività di controllo che, pur essendo contemplate da regole internazionali, 
sono esercitate da Stati o da organi internazionali in relazione ad attività di 
individui. Vi sono infatti norme internazionali che conferiscono agli Stati la 
facoltà di compiere attività che, sotto il profilo del loro contenuto materiale, 
sono da considerare come tipiche attività di controllo (come ad esempio la 
possibilità per gli Stati di compiere ispezioni e verifiche). Quello che 
differenzia queste norme è che le attività da esse previste non sono rivolte a 
stabilire se un soggetto dell’ordinamento internazionale si conformi o meno a 
norme proprie di tale ordinamento, bensì tali attività hanno lo scopo di 
appurare se individui pongano in essere comportamenti dannosi per gli 
interessi degli Stati.123 I controlli di rilevanza internazionale dunque hanno in 
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 Un esempio di controllo di rilevanza internazionale è quello previsto dall’art. 110 della 
convenzione di Montego Bay, che prevede che ogni Stato possa fermare e visitare in alto mare 
navi straniere sospette di esercitare pirateria. Da questa norma non deriva, in capo agli Stati, 
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comune con i controlli internazionali solo due elementi, ovvero la circostanza 
di essere previsti da norme internazionali ed il fatto di presentare il contenuto 
ed i caratteri tipici di talune forme di controllo, e precisamente il controllo 
ispettivo. Si differenziano invece in quanto hanno per destinatari non soggetti 
internazionali ma individui, ed inoltre perché essi possono essere esplicati 
nell’ambito di uno o più ordinamenti statali. 
I controlli interni ad organizzazioni internazionali sono quei controlli 
attuati nell’ambito di organizzazioni internazionali, che consentono di 
verificare l’osservanza di norme comprese negli ordinamenti interni di tali 
enti. Questa categoria fa perno sul concetto di ordinamento interno di 
un’organizzazione internazionale, in quanto vi sono controlli relativi 
all’adempimento di norme comprese nei trattati istitutivi di detti enti che 
possono essere considerati controlli internazionali, o invece come controlli 
interni all’organizzazione, a seconda che dette norme esplichino efficacia 
esclusivamente nell’ambito del diritto internazionale ovvero nel quadro 
dell’ordinamento interno dell’ente. Per individuare se i controlli appartengono 
all’una o all’altra categoria, è necessario delimitare il concetto di ordinamento 
interno delle organizzazioni internazionali. Tra le diverse teorie, quella più 
accreditata individua come ordinamento interno di un’organizzazione 
internazionale quelle norme contenute nel trattato istitutivo 
dell’organizzazione nonché quelle poste con atti normativi prodotti in virtù di 
                                                                                                                                
l’obbligo di interdire agli individui sottoposti alla loro potestà d’imperio lo svolgimento delle 
attività in ordine alle quali può essere esplicato il controllo, ma si limita ad attribuire agli Stati 
la facoltà di svolgere ispezioni in relazione ad atti o comportamenti di individui suscettibili di 
ledere interessi internazionalmente protetti. Un altro esempio di controlli di rilevanza 
internazionale è quello dei trattati relativi alle controversie di confine, che spesso stabiliscono 
che determinato organi delle parti contraenti, oppure organi misti, possono svolgere ispezioni 
per stabilire se cittadini di uno degli Stati parti o altri individui violano le regole confinarie (in 
questo caso però gli organi menzionati dai trattati sono investiti della facoltà di svolgere 
attività di controllo nell’ambito dell’ordinamento interno di ciascuno stato, differenziandosi 
così dai controlli precedenti). 
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quel trattato, che siano intese a regolare l’attività interna dell’ente, ossia il 
funzionamento dell’apparato di organi in cui tale ente si risolve.124 
Accogliendo questa impostazione, si desume che i controlli interni 
all’organizzazione sono quelli istituiti allo scopo di vigilare sul funzionamento 
interno dell’ente, e che dunque hanno ad oggetto il controllo di norme che non 
esplicano i loro effetti in ambito internazionale, bensì solo all’interno 
dell’ente.  
Cassese considera invece come controlli internazionali in senso stretto 
quelli che vertono sull’osservanza di norme e regole internazionali e che sono 
contemplati esclusivamente da norme internazionali a carattere convenzionale 
o da norme create in virtù di procedimenti previsti da accordi. 
Questa suddivisione è utile perché permette di delimitare l’oggetto del 
presente lavoro. Per affrontare lo studio del controllo esterno sulle finanze nel 
diritto internazionale infatti si analizzeranno, da un lato, i controlli interni alle 
istituzioni internazionali, in quanto in questi sistemi le norme sul controllo 
sono vincolanti per gli organi dell’istituzione stessa, e dall’ altro si 
analizzeranno le norme internazionali che le istituzioni internazionali 
predispongono per il controllo che gli Stati esercitano sulle proprie finanze 
pubbliche. Lo studio delle norme sul controllo dei bilanci predisposti dalle 
organizzazioni internazionali sarà infatti propedeutico allo studio delle norme 
internazionali rivolte agli Stati, in quanto nel sistema delle organizzazioni 
internazionali si potranno vedere alcune linee base, alcune tendenze, che lì 
sono vincolanti, ma che poi sono rivolte anche agli Stati tramite il sistema di 
soft law, quindi non vincolanti ma ugualmente rilevanti per individuare come 
anche  questo campo dell’amministrazione, classicamente individuato come 
esclusivo statale, è inciso dal diritto internazionale.  
                                                 
124
 CASSESE A., cit, p 13. 
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CAPITOLO II 
 
Il controllo esterno nell’Organizzazione delle Nazioni Unite e  
nell’Unione Europea: struttura e caratteristiche 
 
 
SOMMARIO: 2.1. Premessa: le Istituzioni Superiori di Controllo e le tipologie di audit - 2.2. 
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2.1. Premessa: le Istituzioni Superiori di Controllo e le tipologie di audit 
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La funzione di controllo viene svolta, negli Stati nazionali, dalle 
Istituzioni superiori di controllo (indicate nel prosieguo anche come ISC 
oppure SAI, secondo la terminologia inglese Supreme Audit Institutions). 
Prima di verificare come la funzione di controllo viene esercitata 
nell’Organizzazione delle Nazioni Unite e nell’Unione Europea, può essere 
utile ripercorrere brevemente quali sono le principali caratteristiche delle 
Istituzioni superiori di controllo e secondo quali canoni esse vengono 
generalmente classificate tra gli studiosi della materia contabile. 
Innanzitutto, però, è bene definire cosa sia un’Istituzione superiore di 
controllo. In base allo Statuto Intosai è da considerare Istituzione superiore di 
controllo “quella istituzione pubblica di uno Stato o di una organizzazione 
sopranazionale che, comunque designata, costituita o organizzata, esercita, in 
virtù della legge o di altri atti formali dello Stato o della organizzazione 
sopranazionale, la massima funzione di controllo finanziario di quello Stato 
od organizzazione sopranazionale in maniera indipendente, avendo o meno 
competenza giurisdizionale.” 125 Si noti subito come, in base alle norme 
Intosai, la competenza giurisdizionale delle Istituzioni superiori di controllo è 
un dato solo eventuale.  Tale previsione appare evidentemente il frutto di un 
portato storico, in base al quale è possibile suddividere le istituzioni di 
controllo in due grandi famiglie.126  
                                                 
125
 Intosai, ovvero International Organization of Supreme Audit Institutions, è 
l’organizzazione internazionale che riunisce 192 Istituzioni superiori di controllo, nazionali e 
sovranazionali. La struttura e le funzioni di Intosai saranno oggetto del prossimo capitolo. La 
definizione in questione è contenuta all’art. 2, comma 2, dello Statuto, che è stato approvato a 
Washington nel 1992 (in www.corteconti.it). 
126
 Per MÁRQUEZ JURÁDO, J.M. La Corte dei conti delle comunità europee: una nuova 
istituzione nell’Unione europea, in Riv. Corte Conti, 1994, 1, 338, le Istituzioni superiori di 
controllo si differenziano a seconda non soltanto della competenza giurisdizionale che sia o 
meno attribuita loro e alla rispettiva composizione collegiale o monocratica, ma anche 
all’ampiezza del settore controllato. Sul tema, si rinvia anche a ASTRALDI DE ZORZI, C. Le 
Corti dei conti europee: esperienze a confronto, in www.amcorteconti.it. 
77 
 
Da un lato, secondo il modello neolatino, vi sono istituzioni di controllo 
aventi natura magistratuale e dotate anche di competenze giurisdizionali, come 
nel caso italiano (Corte dei Conti), francese (Cour des comptes)127, spagnolo 
(Tribunal des cuentas)128. Dall’altro, vi sono istituzioni di controllo prive di 
carattere giurisdizionale (giacché tale funzione è ritenuta in contrasto con la 
natura collaborativa del controllo), a composizione sia monocratica (secondo il 
modello anglosassone), come in Gran Bretagna (National Audit Office)129, 
Irlanda (Office of the Comptroller and Auditor General)130, Stati Uniti 
(GeneralAccounting Office)131, sia collegiale, come in Germania 
(Bundesrechnunghof)132 e in Olanda (Algemene Rekenkamer).133 
Pertanto, mentre è possibile affermare che gli audit offices di 
derivazione anglosassone non svolgono funzioni giurisdizionali, non 
                                                 
127
 Sulla Corte dei conti francese si vedano MAGNET, J. Le Cour des comptes et les 
institutions associées, Parigi, 1980; DESCHEEMAEKER, C. Le Cour des comptes, Parigi, 
2005. Sullo status dei componenti della corte cfr. CHAMPOMIER, J.M. MEZZERA, A. 
L’organizzazione e le competenze della Corte dei conti e delle Camere regionali dei conti in 
Francia, in Riv. Corte Conti, 2005, 1, 404 ss. 
128
 Sul controllo nell’esperienza spagnola, cfr. PASQUALUCCI, F. Tribunal de cuentas, in 
Riv. Corte Conti, 1993, 2, 284, VERA SANTOS, J.M. Tribunal de cuentas y los organos de 
control externo de las Comunidades Autonomas, Madrid, 2001. 
129
 Sul tema, cfr. PEREZ, R. Il bilancio e il suo controllo in Gran Bretagna, in Riv. trim. dir. 
Pubbl, 1990, 3, 911-931 
130
 Sul punto, cfr. SCIASCIA, MI. SCIASCIA, MA. Il controllo della Corte dei conti sulle 
gestioni pubbliche in Italia e in Europa, Milano, 1997, p. 234-239. 
131
 In argomento, cfr. MOSHER, F.C. The GAO: the quest for accountability in American 
Government, Boulder, 1979; HOLLINGS, R.L. The general accounting office: an annotated 
bibliography, New York, 1991. Il Comptroller General, che presiede il General Accounting 
Office, è nominato dal Presidente Usa, previo assent del Senato, per quindici anni. 
132
 Sul controllo nell’esperienza tedesca, cfr ALEMANNO, M. La Corte federale dei Conti e il 
controllo finanziario-contabile nella Repubblica Federale di Germania, in Foro amm., 1976, 1, 
570 LOTITO, P.F. Il controllo della finanza pubblica nella R.F.T. Brevi note sul 
Bundesrechnungshof, in ALLEGRETTI U. (a cura di), I controlli amministrativi, cit., 513-
524; CZASCHE-MESEKE, H. The influence of the German Federal Court of Audit (FCA) on 
policy decisions, in Managerial auditing journal, 10, 9, 1995, 5-12; VON WEDEL, E. I 
controlli finanziari esterni nella Repubblica federale di Germania, in Riv. Corte Conti, 1999, 1, 
265-277. 
133
 Sul punto, cfr. SCIASCIA, MI. SCIASCIA, MA. op. cit., 239-245, nonché COLASANTI, 
E. Le istituzioni superiori di controllo dell’Europa comunitaria e l’integrazione dei mercati 
interni, in Riv. Corte Conti, 1990, 243. 
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altrettanto si può dire per il contrario, giacché non tutte le istituzioni di 
controllo a carattere collegiale esercitano anche tale funzione. Ciò ha condotto 
la dottrina ad affermare pertanto che “il tratto differenziale tra i due modelli 
non riguarda le funzioni, ma la struttura: la Corte dei conti è collegiale; l’Audit 
Office, monocratico”.134 
Dopo aver individuato la definizione di Istituzione superiore di controllo 
ed aver visto le caratteristiche in base alle quali esse sono raggruppate, è 
importante soffermarsi ora sull’attività svolta da tali Istituzioni, ovvero il 
controllo. 
I controlli possono essere analizzati: i) sotto il profilo temporale 
(distinguendosi tra preventivi e successivi), ii) sotto il profilo 
dell’inquadramento nel contesto amministrativo (distinguendosi tra interni ed 
esterni), iii) sotto il profilo del parametro preso a riferimento (distinguendosi 
tra legittimità e gestione). 
Con riferimento alla nozione di controllo preventivo, si intende un 
intervento – mirato alla verifica della rispondenza di una data attività a un 
determinato parametro – posto in una fase temporale che precede l’efficacia di 
quanto controllato. Non solo, ma è dall’esito di tale attività di verifica che, 
generalmente, dipende l’efficacia stessa di quanto viene sottoposto all’attività 
di controllo.135 
Di contro, il controllo successivo cade allorquando l’atto controllato 
abbia già portato a compimento i propri effetti giuridici o, al più, li stia ancora 
dispiegando. Ciò che appare più complesso nell’ambito dell’attività di 
controllo successivo è l’individuazione delle conseguenze che derivano 
                                                 
134
 COGLIANDRO, G. Promemoria per uno studio comparato sulle istituzioni superiori di 
controllo delle finanze pubbliche, in Riv. Corte Conti, 1999, 1, 279. 
135
 Per un inquadramento dottrinale, si veda RESTA, D. Natura ed effetti dell’atto 
amministrativo di controllo preventivo, in Foro Italiano, 1935, I, 277-287.  
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dall’esercizio di tale intervento. In effetti, a seconda delle disposizioni 
normative specifiche, il controllo successivo può avere i medesimi effetti – 
ancorché differiti – di quello preventivo (e dunque conseguenze di natura 
sostanzialmente annullatoria dell’atto in questione) ovvero effetti diversi, di 
natura dichiarativa, espressione cioè di un giudizio che non influisce sul 
concreto grado di efficacia di un dato atto (in questo secondo caso vengono 
utilizzate formule quali la dichiarazione di non conformità a un dato 
parametro, ovvero la dichiarazione di non regolarità di determinati atti o 
complessi di atti). È peraltro per questo motivo che le esperienze più recenti di 
controllo successivo hanno inteso riferire tale figura non tanto a singoli atti, 
quanto a un complesso di atti o di attività, sulle quali il controllo si esplica 
secondo una valutazione di insieme.136 
Altra divisione nell’ambito dell’attività di controllo è quella relativa a 
controlli interni ed esterni. I primi sono svolti dalla medesima amministrazione 
i cui atti o le cui attività sono oggetto di controllo; l’esercizio dei secondi è 
invece curato da organi non solo distinti ma anche estranei 
all’amministrazione controllata. Questi ultimi possono presentarsi con 
caratteristiche diverse, a seconda cioè che abbiano natura amministrativa 
oppure giurisdizionale, ed ancora collegiale, come nella maggior parte dei casi 
nel contesto europeo, o monocratica, come è invece proprio della realtà 
anglosassone.  
Occorre aggiungere, però, che le due fattispecie sono orientate ad una 
sempre maggiore integrazione. Come si avrà modo di vedere nel prosieguo, 
infatti, un lato si prevede, ad esempio, che i controlli esterni verifichino il 
funzionamento di quelli interni; dall’altro, si prevede che i controlli esterni, 
                                                 
136
 Cfr. GARRI, F. La tipologia dei controlli e il problema del loro coordinamento, in Foro 
Amministrativo, 1986, p.1979. 
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nello svolgimento dei propri compiti, usufruiscano della collaborazione offerta 
dai controllori interni, soprattutto attraverso l’invio di documentazione e lo 
scambio di informazioni.  
Questo stato di fatto ha portato la dottrina ad affermare che il compito 
dei controllori esterni è ormai, per molti versi, quello di un controllo di 
secondo grado, che si innesta sul controllo svolto all’interno di ciascuna 
amministrazione.137 
L’ultima distinzione rilevante in materia di audit delle Istituzioni 
superiori di controllo attiene al parametro adottato per esperire il controllo, ed 
è quella che incorre tra controlli di legittimità e controlli di gestione. 
Per legittimità si intende la conformità dell’atto controllato alle norme 
che lo disciplinano.138 Diversamente, il controllo di gestione verifica gli atti 
attraverso i parametri di efficacia ed efficienza.  
Approfondendo l’analisi, occorre rilevare innanzitutto come il controllo 
di gestione, per poter essere davvero incisivo, non deve limitarsi ad analizzare 
un singolo atto, ma deve invece essere esercitato nei confronti di una pluralità 
di atti o, ancor meglio, una data attività.  
In secondo luogo, i parametri di riferimento del controllo di gestione non 
hanno carattere strettamente giuridico. Le definizioni di efficacia (la 
rispondenza dei risultati di una data attività agli obiettivi posti a base di essa) 
ed efficienza (la capacità di raggiungere un dato risultato nella miglior 
                                                 
137
 Cfr. CHIAPPINELLI, C. Raccordi tra controlli interni ed esterni e coordinamento della 
finanza pubblica nell’evoluzione dell’ordinamento: contributo ad una ricostruzione 
sistematica, in Riv. Corte Conti, 2007, 4, 246 ss. 
138
 Come rileva COGLIANDRO, G. Legittimità: variazioni su tema tra sinonimia e polisemia, 
in www.corteconti.it, “il termine legittimità non presenta incertezze. La sua univocità 
(conformità a legge) deriva dal fatto che esso non ha una propria consistenza semantica, il suo 
significato traendo origine dalla parola legge. Ma proprio in quanto osservanza, inveramento 
della legge, il termine ne incorpora l’intero spettro polisemico, con tutto il carico di ambiguità, 
aporie e dilemmi”. 
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combinazione di costi, tempi e modi) implicano invece il rinvio a scienze 
economico-aziendalistiche, le quali devono dunque essere necessariamente 
possedute dagli auditor.139 
 
 
2.2. Il Diritto Finanziario delle Nazioni Unite 
 
In dottrina è stato evidenziato il nesso esistente tra le funzioni attribuite 
ad una determinata organizzazione internazionale e gli strumenti che 
quest’ultima utilizza per reperire le risorse finanziarie che le sono necessarie: 
secondo questa dottrina, ogni ente risulterebbe dotato del sistema di 
finanziamento che gli consente di perseguire nella maniera più idonea gli scopi 
sanciti nel trattato istitutivo.140 Da qui l’importanza delle norme che 
disciplinano il finanziamento e più in generale il ciclo di bilancio di 
un’organizzazione internazionale: lungi dall’essere riconducibili a questioni di 
natura meramente tecnica, queste norme, che nel loro complesso vengono 
                                                 
139
  CORTE DEI CONTI EUROPEA, Manuale del controllo di gestione, Lussemburgo, p. 9 
definisce l’efficacia come il raggiungimento degli obiettivi specifici fissati ed il 
conseguimento dei risultati attesi, mentre l’efficienza è definita quale ricerca del miglior 
rapporto tra i mezzi impiegati e i risultati ottenuti. 
140
 Così DELLA FINA, V. Il Bilancio nel Diritto delle Nazioni Unite. Milano, 2004, p.6, 
secondo la quale, in particolare, le competenze affidate ad un’organizzazione internazionale 
incidono sulla formula finanziaria adottata in due modi: da un lato, esse costituiscono la base 
sulla quale vengono scelti gli strumenti più adeguati alla realizzazione dei fini statutari; 
dall’altro lato, le funzioni rappresentano un limite alle azioni stesse dell’ente e, di 
conseguenza, alle spese che può sostenere Aggiunge l’Autore che le organizzazioni 
internazionali sono enti “funzionali” che, in tanto esistono, in quanto svolgono le funzioni che 
vengono loro assegnate dagli Stati membri. Nel parere dell’8 luglio 1986 sulla Liceità dell’uso 
delle armi nucleari da parte di uno Stato in un conflitto armato, la Corte Internazionale di 
Giustizia ha ribadito che le organizzazioni internazionali sono soggetti del diritto 
internazionale che, a differenza degli Stati, non hanno competenze generali, essendo rette dal 
principio di specialità o delle competenze di attribuzione (per il testo, Rivista di Diritto 
Internazionale, 1996, p. 993-1011). 
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indicate come “diritto finanziario”, contribuiscono in misura diretta alla 
realizzazione delle finalità che l’organizzazione si prefigge di raggiungere. 
In via preliminare occorre però precisare che l’espressione “diritto 
finanziario”, che viene utilizzata anche con riferimento agli Stati, quando è 
attribuita ad un’organizzazione internazionale va specificata nel suo 
contenuto.141 
Negli ordinamenti interni, infatti, il diritto finanziario consiste in 
quell’insieme di norme, di natura sia tributaria sia di contabilità pubblica, che 
attengono alla potestà d’imperio dello Stato (o dell’ente pubblico) sulle 
persone fisiche e giuridiche ed alla gestione finanziaria delle risorse necessarie 
al funzionamento dello Stato. Il diritto finanziario degli enti internazionali, 
invece, non ha questo significato, dal momento che questi ultimi non sono 
dotati di jus imperii, come lo sono invece gli Stati sovrani. Ne consegue che, 
con riferimento agli enti internazionali, l’espressione “diritto finanziario” 
designa un insieme di norme, inquadrabili nell’ordinamento interno dell’ente, 
che regola le modalità di acquisizione delle risorse, la loro amministrazione e 
gli aspetti connessi alla disciplina di bilancio.142  
Anche il diritto finanziario di un’organizzazione internazionale, in 
quanto insieme di norme, è stato ricondotto ad un sistema gradualistico di 
fonti, nel quale si possono individuare talora tre, talora quattro livelli 
normativi.143 Al vertice si pongono le disposizioni contenute nel trattato 
                                                 
141L’espressione è stata utilizzata per la prima volta, con riferimento ad un’organizzazione 
internazionale, da SZAWLOWSKI: “L’économie financière d’une organisation internazionale 
intergouvernementale exige, à l’instar del’économie financière d’un Etat, un cadre formel ou, 
en autres termes, un droit financier”. SZAWLOWSKI, R. Les finance set le droit financier 
d’une organization international intergouvernementale, Parigi, 1970, p. 141. 
142
 Così DELLA FINA, V. Il Bilancio nel Diritto delle Nazioni Unite. Milano, 2004, p. 15. 
143Cfr. WOLFRUM, R. International Organizations, Financing and Budgeting. In EPIL, vol. 
5, Amsterdam, New York, Oxford, 1983, p.  1289 ss; DELLA FINA, V. Il Bilancio nel Diritto 
delle Nazioni Unite, cit., p. 22.p 
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istitutivo, che corrispondono alle norme essenziali, o basic rules, della 
gestione finanziaria dell’ente. In secondo grado vi è il regolamento finanziario, 
al quale può seguire un terzo livello composto da norme specifiche 
subordinate al regolamento finanziario ed eventualmente anche un ulteriore 
quarto livello, rappresentato da atti non giuridici quali le circolari o le 
istruzioni amministrative.144 
Il diritto finanziario delle Nazioni Unite può essere ricondotto a questo 
sistema di fonti. Al livello superiore vi sono le norme primarie, che sono 
quelle contenute negli articoli 17, 18 par. 2 e 19 dello Statuto. L’articolo 17, 
che contiene le norme primarie più rilevanti, definisce gli elementi principali 
del sistema di finanziamento delle Nazioni Unite. Nel dettaglio, il primo 
paragrafo dell’articolo 17 designa l’autorità di bilancio, indicando 
nell’Assemblea Generale l’organo competente ad esaminare e approvare il 
bilancio dell’Organizzazione,145 mentre il secondo paragrafo stabilisce 
l’obbligo degli Stati membri di contribuire a sostenere le spese 
dell’Organizzazione, sulla base della ripartizione fissata dall’Assemblea 
Generale.146  
                                                 
144
 Cfr. WOLFRUM, R. International Organizations, Financing and Budgeting, cit., p. 1285, 
secondo il quale ‘The authorization to issue financial regulations can derive either from the 
constitution directly or it may have its legal foundation in the organization’s implied powers’. 
145
 La scelta di affidare all’Assemblea Generale le competenze in materia di bilancio fu presa 
in occasione della Conferenza di Dumbarton Oaks, tenutasi nel 1944 tra Stati Uniti, Regno 
Unito, Cina e Unione Sovietica. La scelta fu dettata dalla volontà di evitare quei conflitti di 
competenze che si erano registrati, in materia di bilancio, tra l’Assemblea Generale ed il 
Consiglio della Società delle Nazioni, poi risoltisi a favore della prima. Cfr. SINGER, J. 
Financing International Organization: The United Nations Budget Process, The Hague, 1961, 
p. 8: “(...) the framers of the United Nations Charter had successfully avoided three of the 
pitfalls which had so hamstrung the financial activities of the League: divided fiscal authority, 
an inflexible basis for apportionment, and a requirement of unanimity on budgetary matters”.  
146
 Il terzo paragrafo dell’articolo 17 concerne l’esame e l’approvazione degli accordi 
finanziari e di bilancio con gli istituti specializzati di cui all’articolo 57 dello Statuto, 
attribuendone la competenza all’Assemblea Generale. 
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Gli articoli 18, par. 2, e 19 dello Statuto, pur essendo norme primarie, 
appaiono come specificazioni dell’articolo 17. L’art. 18, par. 2, infatti, 
stabilisce che per le questioni di bilancio la procedura di voto si svolga in seno 
all’Assemblea generale, mentre l’art. 19 prevede la sanzione a carico dello 
Stato membro che violi l’obbligo di contribuzione.147 
Le disposizioni statutarie relative al finanziamento, come si è visto, si 
limitano a stabilire alcuni principi fondamentali e a individuare l’organo 
competente in materia. In ragione dell’esiguità delle norme primarie si è resa 
necessaria una disciplina integrativa di secondo livello. La disciplina 
secondaria è stata adottata dall’Assemblea Generale nell’esercizio della 
potestà normativa che discende dall’art. 17, par. 2, dello Statuto.148 La 
principale fonte, tra quelle di secondo livello, è il Regolamento Finanziario, al 
quale possono essere associate il regolamento di procedura dell’Assemblea 
Generale, che contiene alcune disposizioni relative alle questioni 
amministrative e di bilancio149, e le norme del regolamento del personale 
relative al trattamento economico dei funzionari delle Nazioni Unite.150 
Sono fonti di terzo grado le regole di gestione finanziaria predisposte dal 
Segretario Generale per dare attuazione al regolamento finanziario, nonché le 
                                                 
147
 Lo Statuto della Società delle Nazioni non prevedeva la possibilità di sanzionare lo Stato 
non in regola con l’adempimento dell’obbligo di contribuzione, e per evitare gli inconvenienti 
creatisi in seno alla Società, alla Conferenza di San Francisco del 1945 si decise per 
l’introduzione della sanzione. Cfr. CIOBANU, D. Financial Obligations of states under 
Article 19 of the UN Charter. Milano, 1973, p. 5. MAGLIVERAS K.D. Exclusion from 
Participation in International Organisations. The Law and PracticeBehindMemberStates’ 
Expulsion and Suspension of Membership. The Hague, 1999, p. 13. 
148
 La competenza ad adottare, da parte di un’Organizzazione Internazionale, un proprio 
regolamento finanziario può trovare la base giuridica nella normativa primaria, come nel caso 
delle Nazioni Unite, oppure nella dottrina dei poteri impliciti. Cfr. WOLFURM, R. 
International Organizations, Financing and Budgeting. EPIL, vol. 5, Amsterdam, New York, 
Oxford, 1983, p. 1285. 
149
 Si tratta degli articoli 152-160 del regolamento di Procedura dell’Assemblea Generale. 
150
 Per le Staff Rules and Regulations si veda doc. ST/SGB/2014/1.  
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regole decise, sempre dal Segretario, per applicare lo statuto del personale.151 
Completano la gamma, classificandosi come fonti di quarto grado, le circolari 
del Segretario generale e le istruzioni amministrative: questi atti non hanno 
efficacia normativa, ma rilevano sul piano del diritto interno 
dell’Organizzazione, in quanto sono atti rivolti direttamente agli Uffici.152 
Tutte le più importanti Organizzazioni internazionali sono dotate di un 
proprio regolamento finanziario, che, infatti, è la fonte principale tra quelle 
che costituiscono il diritto finanziario di un’organizzazione.153  
In dottrina il regolamento finanziario di un’Organizzazione 
internazionale è stato definito come un atto di auto-organizzazione, dotato di 
efficacia normativa, che rientra nel quadro dell’ordinamento interno 
dell’Organizzazione stessa.154  
Con riferimento alle Nazioni Unite, il potere di emanare le norme 
relative al funzionamento interno dell’Organizzazione spetta, nel rispetto delle 
reciproche competenze, agli organi indicati dall’art. 7 della Carta, ovvero a 
tutti gli organi principali, e la competenza specifica ad emanare norme di 
carattere contabile e finanziario interno spetta all’Assemblea Generale. 
                                                 
151
 DELLA FINA, V. Il Bilancio nel Diritto delle Nazioni Unite, cit., p. 24. 
152
 L’obbligo di rispettare queste fonti deriva direttamente dal Regolamento Finanziario, che 
all’art. 101.2 stabilisce che il personale deve attenersi non solo alle disposizioni sancite nel 
Regolamento, ma anche alle istruzioni amministrative che vengono elaborate in conformità al 
regolamento stesso.  
153Il Regolamento Finanziario delle Nazioni Unite è servito da modello per molte 
Organizzazioni Internazionali, che hanno redatto le proprie norme finanziarie sulla base di 
questo. Così WOLFURM, R. International Organizations, Financing and Budgeting, cit., p. 
1285. 
 
154Cfr. RINOLDI, D. Atti delle organizzazioni internazionali, in Enciclopedia giuridica 
Treccani, vol. III, Roma, 1988, p. 13. Per l’Autore i regolamenti finanziari rientrano tra gli atti 
che realizzano la forma statutaria dell’autonomia interna delle organizzazioni. Altra dottrina 
ricomprende i regolamenti finanziari delle organizzazioni tra le norme di esecuzione e 
integrazione della “costituzione” dell’ente, sviluppatesi dal trattati istitutivi. Così MONACO, 
R. L’autonomia normativa degli enti internazionali, Milano, 1956, p. 20. 
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L’adozione del regolamento finanziario da parte dell’Assemblea 
Generale trova un fondamento nell’art. 17 della Carta, dove al par. 2 si 
riconosce all’Assemblea il potere di stabilire la ripartizione delle spese tra i 
Membri.155 Un’espressa potestà normativa da parte dell’Assemblea sulla 
materia finanziaria è contenuta tuttavia in un’altra fonte, il Regolamento di 
Procedura dell’Assemblea, che contiene alcune disposizioni generali sulla 
gestione dell’Organizzazione e che all’art. 152 prevede che l’Assemblea 
Generale stabilisca il regolamento relativo all’amministrazione finanziaria 
delle Nazioni Unite.156 Il regolamento finanziario rientra, dunque, tra gli atti 
che l’Assemblea può adottare nell’esercizio della potestà normativa e può 
essere qualificato come risoluzione interna.157 
Il primo Regolamento Finanziario delle Nazioni Unite è stato approvato 
dall’Assemblea Generale con la risoluzione 456 (V) del 16 novembre 1950.158 
Il regolamento era formato da 15 articoli e da un annesso relativo ai 
“Principles to govern the audit procedures of the United Nations”, e con esso 
l’Organizzazione si dotava di una normativa finanziaria su base permanente 
destinata “to govern the financial administration of the United Nations, 
including the International Court of Justice”, come specificato nell’art. 1.159 
L’insieme delle disposizioni contenute nel regolamento finanziario si 
applicano, oltre all’Organizzazione ed alla Corte internazionale di giustizia, 
anche alle attività di quegli organismi delle Nazioni Unite per i quali il 
                                                 
155
 “Le spese dell’Organizzazione sono sostenute dai membri secondo la ripartizione fissata 
dall’Assemblea Generale”, art. 17, par. 2 dello Statuto delle Nazioni Unite. 
156
 “The General Assembly shall establish regulations for the financial administration of the 
United Nations”, Rule 152, Rules of Procedures, General Assembly of the United Nations.  
157
 Così DELLA FINA, V. Il Bilancio nel Diritto delle Nazioni Unite, cit., p. 40-41. 
158
 All’adozione si è giunti sulla base di un progetto presentato all’Assemblea dal Segretario 
Generale ed approvato all’unanimità dalla quinta Commissione. Cfr. Yearbook of the United 
Nations, 1950, p. 166-170. 
159Regulation 1.1, Articolo 1, General Provisions. 
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Segretario generale ha responsabilità amministrativa, come ad esempio gli 
organi sussidiari dell’Assemblea generale non dotati di autonomia finanziaria, 
mentre ai vari organismi a gestione autonoma è riconosciuta la facoltà di 
adottare le proprie norme finanziarie.160 
Il regolamento finanziario ha subito diverse modifiche nel corso del 
tempo, l’ultima delle quali risale al 2012, quando l’Assemblea Generale, con 
la risoluzione 67/246, ha deciso di modificare il regolamento per poterlo 
conformare agli International Public Sector Accounting Standards, ovvero gli 
standard internazionalmente riconosciuti di rendicontazione che le Nazioni 
Unite hanno adottato per la stesura del bilancio.161  
Oggi il regolamento finanziario è composto da sette disposizioni cornice, 
adottate dall’Assemblea Generale, e da numerose norme di dettaglio, di 
competenza del Segretario Generale ai sensi dell’art. 5.8, lett. a del 
Regolamento.162 Le norme quadro (General Provisions, Budgets, 
                                                 
160
 Cfr. MARCHISIO, S. Il finanziamento mutibilaterale. La terza via delle cooperazione allo 
sviluppo, Milano, 1986, p. 80; Accords de financiement multibilatéral: règles et pratiques des 
organisations internationales, in Le droit international à l’heure de sa codification. Etudes en 
l’honneur de Roberto Ago, Milano, 1987, p. 281. 
161
 Gli IPSAS sono stati adottati con la Risoluzione dell’Assemblea Generale 67/246 del 24 
dicembre 2012. Per una spiegazione dettagliata delle modifiche introdotte al Regolamento 
Finanziario, si rinvia al report del Segretario generale titolato Proposed revisions to the 
Financial Regulations of the United Nations for the adoption of International Public Sector 
Accounting Standards, A/67/345. 
162
“The Secretary-General shall: (a) Establishdetailedfinancialrules and procedures in order to 
ensureeffective and efficientfinancial management and the exercise of economy”, art. 5.8, lett. 
a, Regolamento Finanziario. In dottrina si è rilevato come la Carta non attribuisca al 
Segretario Generale un potere normativo, quanto “una semplice facoltà di direzione nei 
riguardi del personale del Segretariato che discende dall’essere il funzionario di più alto grado 
gerarchico. Le funzioni statutarie del Segretario hanno carattere per lo più esecutivo, da ciò ne 
consegue che l’esercizio di un potere normativo interno non può che avvenire su delega di un 
altro organo principale”, DELLA FINA, V. Il Bilancio nel Diritto delle Nazioni Unite, cit., p. 
37. Altra dottrina osserva come “l’attribuzione di un potere normativo al Segretario generale è, 
infatti, più volte avvenuta mediante una risoluzione di un altro organo principale, cioè a dire 
mediante un atto normativo statutario. L’atto normativo del Segretario generale trae quindi 
formalmente la sua validità dalla norma statutaria (…) e pertanto assume la qualità di fonte 
regolamentare”. DURANTE, F. L’Ordinamento interno delle Nazioni Unite, Milano, 1964, p. 
148-149. 
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Contributions and other income, Custody of funds, Utilization of funds, 
Accounting e Board of Auditors) costituiscono il regolamento finanziario in 
senso stretto (Financial Regulations), mentre le regole di gestione finanziaria 
dettate dal Segretario Generale (Financial Rules) hanno il compito di 
specificare la portata del regolamento, nei confronti del quale si pongono 
come fonte di terzo grado, in posizione gerarchicamente subordinata.163 
 
 
2.3. Il bilancio e l’Autorità di bilancio nel Diritto Finanziario delle Nazioni 
Unite 
 
2.3.1. Premessa: il bilancio pubblico nella dottrina classica 
Il termine bilancio designa, in linea generale, una prospettazione 
contabile nella quale figurano valori numerici attivi e passivi, rappresentativi 
dell’entità di un’attività gestoria, ovvero dei risultati, previsti o già verificatisi, 
derivanti dall’attuazione dell’attività gestoria medesima.164 
La dottrina che si è occupata di contabilità pubblica e diritto finanziario 
statale ha attribuito al il bilancio pubblico, come atto giuridico, tre funzioni 
essenziali. Innanzitutto esso è un documento politico, con il quale il 
Parlamento autorizza l’esecutivo a gestire le risorse finanziarie di cui lo stesso 
parlamento autorizza il prelievo. In secondo luogo il bilancio è un documento 
                                                 
163Come è specificato nel bollettino del Segretario generale ST/SGB/2013/4 del 01.07.2013 p. 
III: “Within the framework of the Financial Regulations, as provided for in regulation 5.8, the 
Secretary-General formulates and promulgates the Financial Rules, which not only provide 
details to further define the parameters with in which staff and the Administration must 
exercise their responsibilities, but also constitute a statement as to the manner in which the 
Financial Regulations are to be implemented”. 
164
 ZACCARIA, G. Il bilancio dello stato, in Contabilità di Stato e degli enti pubblici, a cura 
di CAPUTI JAMBRENGHI, V. Torino, 1999, p. 45 ss. 
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contabile, che evidenzia i risultati previsti o realizzati di una gestione 
economica o finanziaria. Infine, il bilancio pubblico è parametro di 
riferimento per i successivi controlli giuridico-amministrativi sugli organi 
della pubblica amministrazione.165 
In relazione al momento di predisposizione del bilancio ed al rapporto 
che questo ha con la gestione alla quale si riferisce, i bilanci si distinguono in 
preventivi (o di previsione) e consuntivi (o successivi): i primi rappresentano 
dal punto di vista contabile i fatti di gestione che si prevede verranno realizzati 
in un dato periodo di tempo, mentre i secondi espongono i risultati della 
gestione effettuata in un periodo di tempo trascorso.166 
I bilanci si possono qualificare, oltre che in relazione al loro riferimento 
temporale, anche in relazione al loro contenuto, distinguendosi così tra bilanci 
patrimoniali, economici e finanziari. I bilanci patrimoniali sono quelli chi 
evidenziano la consistenza degli elementi attivi e passivi che compongono il 
patrimonio dell’ente all’inizio e alla fine del ciclo di gestione; i bilanci 
economici hanno per scopo la dimostrazione del risultato economico della 
gestione, e perciò rappresentano i fatti di gestione suscettibili di determinare, e 
che hanno determinato, il risultato medesimo (ricavi, profitti, rendite, ai quali 
si contrappongono costi, perdite, spese) anche se non si concretano in un 
movimento di denaro (ad esempio, ammortamenti); i bilanci finanziari 
contengono esclusivamente la rappresentazione delle entrate e delle uscite in 
moneta, cioè di quei fatti di gestione che incidono esclusivamente sul 
patrimonio finanziario dell’ente.167 
                                                 
165
 DE IOANNA, P. FOTIA, G. Il bilancio dello Stato. Norme, istituzioni, prassi. Roma, 1996, 
p. 16. 
166
 ZACCARIA G. Il bilancio dello Stato, cit. 
167
 Ibid., p. 47. 
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I bilanci finanziari di previsione possono a loro volta essere distinti in 
relazione alla fase del procedimento (di acquisizione dell’entrata o di 
erogazione della spesa) che prendono a riferimento. In questo caso si può 
parlare di bilanci di cassa oppure di competenza.  
Nei bilanci di competenza, la previsione si riferisce alla fase iniziale del 
procedimento, vale a dire al momento dell’accertamento in cui sorge il diritto 
di esigere il credito, ovvero al momento dell’impegno da cui deriva l’obbligo 
di pagare. Il bilancio di competenza permette così di rilevare l’entità dei diritti 
da riscuotere e delle obbligazioni attinenti all’esercizio, indipendentemente dal 
fatto che diritti ed obblighi si concretino nel termine di scadenza dell’esercizio 
stesso.  
Nei bilanci di cassa si considerano invece le entrate e le spese nella fase 
rispettivamente del versamento e del pagamento. In questo modo viene così in 
rilievo il dato materiale dei flussi attivi e passivi, anziché il dato giuridico 
costituito dall’insorgenza dei diritti e degli obblighi. Si prendono in 
considerazione introiti ed esborsi che saranno compiuti nell’esercizio, sia che 
gli accertamenti e gli impegni relativi siano avvenuti nello stesso periodo, sia 
che introiti ed esborsi conseguano ad accertamenti effettuati ed impegni 
assunti in precedenti esercizi.168 
La dottrina che si è occupata di contabilità pubblica ha individuato, 
inoltre, alcuni principi che caratterizzano, generalmente, la formazione del 
bilancio pubblico di uno Stato.  
Vi è innanzitutto il principio dell’unità, che comporta che tutte le entrate 
e le spese siano previste in bilancio e che siano vietate le gestioni fuori 
bilancio. Corollario del principio dell’unità è il principio dell’universalità, in 
base al quale i proventi non possono essere imputati a spese determinate, ma 
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 Cfr. ZAMBARDI, S. Compendio di contabilità pubblica, Padova, 2002, p. 40 ss. 
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devono essere destinati a coprire tutte le spese indicate in bilancio. Le entrare, 
dunque, devono confluire in una massa unica che finanzia l’intero ammontare 
delle spese, e non possono finanziare spese determinate. 
Il principio dell’integrità attiene all’esigenza di contabilizzare ogni 
entrata e spesa al lordo, ossia senza defalcarla dei costi sostenuti per la sua 
riscossione e per il suo pagamento, e impone che tutte le entrate e le spese 
figurino in bilancio nel loro importo integrale. 
Il principio di veridicità comporta l’obbligo di indicare le previsioni con 
chiarezza ed onestà, mentre il principio del pareggio impone che il bilancio 
abbia lo stesso importo in entrate e in spese (quantomeno sul piano formale al 
momento dell’elaborazione del bilancio, potendo comunque il saldo, a 
chiusura dell’esercizio finanziario, risultare positivo o negativo, realizzando 
un’eccedenza ovvero un disavanzo. 
In base al principio della specializzazione il complesso delle entrate e 
delle spese è scomposto in unità distinte e non intercambiabili, che acquistano 
rilevanza giuridica con l’approvazione del bilancio. La struttura del bilancio, 
in base alla quale ogni stanziamento ha una destinazione specifica, è 
determinata sulla base di questo principio. 
Il principio di sana gestione finanziaria, infine, prevede l’esercizio di 
una corretta gestione finanziaria attraverso il rispetto dei criteri di economicità, 
efficienza ed efficacia. 
 
2.3.2. Il bilancio ordinario delle Nazioni Unite 
Nel sistema finanziario delle Nazioni Unite possono essere individuate 
quattro categorie di bilanci: il bilancio ordinario, nel quale è incluso anche il 
bilancio della Corte Internazionale di Giustizia; i bilanci relativi ai diversi 
programmi istituiti nell’ambito della cooperazione economica e sociale; i 
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bilanci degli istituti specializzati e i bilanci per sostenere le spese di peace-
keeping.169  
In via generale, a prescindere dunque dalla distinzione tra bilancio 
ordinario e bilanci speciali, il concetto di bilancio che si desume dall’analisi 
complessiva del diritto finanziario delle Organizzazioni Internazionali 
equivale al concetto a adottato dalla scienza della contabilità di stato.170 
Innanzitutto il bilancio nel diritto finanziario delle Nazioni Unite, come i 
bilanci statali, è un atto politico, adottato dall’organo rappresentativo 
seguendo una procedura predeterminata. In secondo luogo anche bilancio delle 
Nazioni Unite è un documento contabile di previsione delle entrate e delle 
spese, esattamente come per gli Stati. Infine, anche per le Nazioni Unite il 
bilancio rappresenta un parametro di riferimento, la base giuridica sulla quale 
vengono decisi sia esborsi sia i contributi dovuti da parte degli Stati 
Membri.171 
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 Cfr. SCHERMERS, H.G., BLOKKER, N. International Institutional Law: Unity Whithin 
Diversity, The Hague, 1995, p. 679; LEROY BENNETT, A., OLIVER, J.K. International 
Organizations. Principles and Issues, Lonon, 2001, p. 96 ss; MANGONE G.J., 
SRIVASTAVA A.K. Budgeting for the United Nations. International Organization, vol. 12, 
1958, p. 473 ss. 
170
 PELLET, A. Budgets et Programmes aux Nations Unies: quelques tendances récentes. 
Annuaire Français de Droit International, vol 23, 1977, p. 245-246, sostiene che “dans sa 
définition la plus traditionelle, un budget est un document périodique par lequel sont 
autorisées les dépenses d’un organisme et prévues les ressources destinées à les couvrir. Cette 
définition s’applique aux budgets des organisations internationales dont l’objet premier est en 
effet, d’une part, d’autoriser l’administration à effectuer certaines dépenses, d’autre part de 
déterminer des contributions des Etats membres. In SCHERMERS, H.G., BLOKKER, N. 
International Institutional Law: Unity Whithin Diversity, cit., p. 678, il bilancio è definito 
come “legal act by which the yearly income and expenditure of an international organization 
is estimated. It authorizes the organization to incur certain expenditure and it constitutes the 
legal basis for the payment of contributions…The budget is a unit of income and 
expenditure…”. Per AMERASINGHE, C.F. Principles of the Institutional Law of 
International Organizations, Cambridge, 1996, p. 294, “The adoption of the budget (together 
with supplementary budgets) is a binding legal act”. 
171
 Singer, a proposito delle funzioni ricoperte dal bilancio delle Nazioni Unite, rileva che 
“Without it, the examining and appropriating bodies will have no adequate basis for taking 
decisions to expand, curtail, postpone, or alter the many programs and activities proposed for 
the year. But the budget document must serve other purposes as well. It must provide the 
framework within which the administration may sistematically estimate its operating costs for 
93 
 
Si è visto, nel paragrafo precedente, come l’art. 17 della Carta individui 
l’organo deputato ad approvare il bilancio, ovvero l’Assemblea generale. 
L’art. 17 dello Statuto, però, fornisce anche altre informazioni. Nella sua 
formulazione in lingua inglese, l’articolo 17 par. 1 della Carta dispone che 
“The General Assembly shall consider and approve the budget of the 
Organization.” Ciò che rileva ai fini della comprensione della struttura del 
bilancio è la circostanza che l’art. 17 della Carta utilizzi l’espressione 
“budget” senza ulteriori specificazioni.  
La questione è di particolare importanza dal momento che le spese 
sostenute dalle Nazioni Unite sono riconducibili a due macro categorie: da un 
lato vi sono le spese di tipo amministrativo, ovvero quelle utilizzate per il 
funzionamento dell’organizzazione; dall’altro vi sono le spese operative, 
ovvero quelle destinate al raggiungimento degli obiettivi dell’organizzazione. 
I redattori dello Statuto avevano chiara la distinzione tra bilanci operativi 
(che contengono le uscite riconducibili al raggiungimento dei fini 
dell’organizzazione) e bilanci amministrativi (nei quali sono invece riportate le 
spese amministrative dell’organizzazione). Questo è stato espressamente 
dichiarato dalla Corte Internazionale di Giustizia, che nell’Advising Opinion 
del 20 luglio 1962 Certain Expenses of the United Nations, ha osservato che la 
consapevolezza di tale distinzione la si desume dallo stesso Statuto. L’art. 17, 
par. 3 della Carta, infatti, con riferimento agli istituti specializzati, distingue 
tra bilanci operativi e amministrativi, disponendo che “L’Assemblea Generale 
esamina ed approva tutti gli accordi finanziari e di bilancio con gli istituti 
                                                                                                                                
the impending year and at the same time evaluate the structure and functions of its many 
subdivisions. Thirdly, once the budget has been modified and approved, it becomes an 
operational plan according to which the Secretariat will execute its responsibilities. Finally, 
the budget serves as an essential yardstick by which the auditing agency (or agencies) may 
compare expenditure with appropriation”, SINGER, J.D. Financing International 
Organizations, cit, p. 54-55. 
94 
 
specializzati previsti all’articolo 57, ed esamina i bilanci amministrativi di tali 
istituti specializzati al fine di fare ad essi delle raccomandazioni.”172 
Questa circostanza pone un problema con riferimento al bilancio 
ordinario delle Nazioni Unite. Infatti, se sia la norma dello Statuto che 
definisce il bilancio ordinario delle Nazioni Unite sia il Regolamento 
Finanziario non contengono alcuna distinzione tra bilancio operativo e 
bilancio amministrativo, ciò, secondo la Corte, è dovuto al fatto che la prassi 
sino a quel momento seguita dall’Assemblea Generale prevedeva un unico 
documento di bilancio comprensivo sia delle spese amministrative sia di 
quelle di carattere operativo, ed il termine “budget” previsto dall’articolo 17, 
par. 1, della Carta, pertanto, deve essere interpretato come comprensivo sia 
delle spese amministrative sia delle spese operative.173  
La struttura del documento di bilancio non è stata sempre quella attuale, 
ma è invece andata evolvendosi negli anni.  Le voci di spesa previste nei 
bilanci dei primi anni delle Nazioni Unite erano solamente due. Nella prima, 
suddivisa in sei sezioni, erano elencate le spese sostenute per i viaggi dei 
delegati dell’Assemblea Generale e dei membri dei diversi comitati e 
commissioni, per il personale amministrativo e per la sede; la seconda voce di 
spesa atteneva invece ai costi della Corte Internazionale di Giustizia.174 
Poiché, però, questa suddivisione delle voci di spesa non soddisfava le 
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 Nella versione inglese, il testo del terzo comma dell’art. 17 dello Statuto è il seguente: “The 
General Assembly shall consider and approve any financial and budgetary arrangements with 
specialized agencies referredto in Article 57 and shall examine the administrative budgets of 
such soecialized agencies with a view to making reccomendations to theagencies concerned.” 
173
 Si legge nell’Advising Opinion del 20 luglio 1962 Certain Expenses: “Actually, the 
practice of the Organization is entirely consistent with the plain meaning of the text. The 
budget of the Organization has from the outset included items which would not fall within any 
of the definitions of ‘administrative budget’ which have been advanced in this connection…It 
is a consistent practice of the General Assembly to include in the annual budget resolutions, 
provision for expenses relating to the manteinance of international peace and security…”. Cfr. 
ICJ, Reports, 1962, p. 160. 
174
 Cfr. UNYB, 1946-1947, pp. 215-216. 
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esigenze amministrative dell’organizzazione delle Nazioni Unite,175 ecco che 
sin dai primi anni ’50 il Segretario Generale ha iniziato ad elaborare annessi in 
cui venivano fornite informazioni sulla ripartizione delle risorse tra le diverse 
attività, comprese quelle finanziate con risorse extra-bilancio, nonché sul 
programma di lavoro dell’Organizzazione.176 
Una prima riforma si ebbe nel 1972, quando l’Assemblea generale, con 
la risoluzione 3043, introdusse la nozione di programma ed estese il ciclo di 
bilancio a due anni.177 Nel nuovo sistema di bilancio biennale le spese 
venivano presentate in funzione dei programmi (programme budget), e ciò 
permise che venisse data priorità agli obiettivi da raggiungere piuttosto che 
alla natura dei costi sostenuti.178 La riforma è entrata in vigore con il bilancio 
1974-1975, adottato dall’Assemblea generale con risoluzione 3195 A del 18 
dicembre 1973. Con questo bilancio “Pour la première fois, il a permis de 
réunir dans un document unique la description complète des activités de 
                                                 
175
 MANGONE G.J., SRIVASTAVA A.K. Budgeting for the United Nations, cit., pp. 476-
477, riferendosi al bilancio del 1958, osservano che “A scrutiny of these parts does not help 
the representative in the Administrative and Budgetary Committee who is called upon to 
decide – in a few meetings – whether the UN is dividing its limited resources wisely, whether 
one activity of the UN ought to be favoured over another, or just what can be accomplished, 
program-wise, by a re-allocation of funds.” 
176
 Cfr. Répertoire de la pratique suivie par les organes des Nations Unies, Supplément n. 4, 
vol I, New York, 1993, p.210. 
177
 Con riferimento alle riforme di bilancio introdotte dall’Assemblea Generale nel 1972, si 
legge in dottrina che “le concept de programme constitue le point central des réformes…Non 
seulement en effet le budget est désormais présénte en fonction des programmes que se fixe 
l’Organisation pendant une période de deux ans, mais encore, il doit s’intégrer dans un dessin 
plus vaste décrit dans le plan à moten terme”. PELLET, A. Budgets et Programmes aux 
Nation Unies: quelques tendances récentes. Annuaire Français de Droit International, vol. 22, 
1976, p. 244. 
178
 In dottrina è stato scritto che “le recours à l’instrument que constitue le programme devient 
pratiquement nécessaire dès le moment où une institution èprouve le bosoin de planifier son 
action dans le temps, c’est-à-dire de se fixer des objectifs précis mais non immédiatement 
atteignables et de déterminer par quels moyens et de quelle façon les poursuivre. Le 
programme se présent donc, avant tout, comme un acte de prévision, mais d’une nature 
particulière et qui a valeur normative”. VIRALLY, M. La notion de programme. Un 
instrument de la coopération technique multilatérale. Annuaire Français de Droit 
International, vol. 14, 1968, p. 533. 
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chaque unité administrative du Secrétariat ainsi que des ressources nécessairès 
à la réalisation des objectifs de chacune d’entre elles.”179 
Nel 1982 l’Assemblea Generale ha adottato le “Regulations and Rules 
Governing Programme Planning, the Programme Aspects of the Budget, the 
Monitoring of Implementation and the Methods of Evaluation”.180 Con questo 
documento, che è stato modificato più volte nel corso degli anni e da ultimo 
nel 2016, si è voluto introdurre un insieme di norme volte a disciplinare nel 
dettaglio gli aspetti connessi alla programmazione, controllo e valutazione del 
bilancio.181  
Il piano a medio termine ha rappresentato, sino al 2003, il documento 
centrale per la programmazione delle attività e l’elaborazione del bilancio 
delle Nazioni Unite. Con la Risoluzione 58/269 del 23 dicembre 2003 
l'Assemblea generale, accogliendo la proposta del Segretario generale, ha 
adottato la modifica del piano a medio termine, sostituendo questo strumento 
con il cosiddetto “Strategic framework”.182 La funzione principale di 
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 Cfr. Répertoire de la pratique suivie par les organes des Nations Unies. Supplément n. 5, 
vol I, New York, 1990, par. 10. Il ciclo di bilancio biennale coordinato con la 
programmazione è stato introdotto anche al fine di armonizzare le procedure di bilancio 
appartenenti al sistema delle Nazioni Unite (l’ILO, l’UNESCO, l’OMS e la FAO, infatti, 
avevano adottato un bilancio basato sui programmi già a partire dagli anni sessanta). Cfr. doc. 
JIU/REP/99/3, par. 15. 
180
 Risoluzione 37/243 del 21 dicembre 1982. 
181
 La Regulation 1.1 dispone che: “The present Regulations shall govern the planning, 
programming, monitoring and evaluation of all activities undertaken by the United Nations, 
irrespective of their source of financing.” Regulations and Rules Governing Programme 
Planning, the Programme Aspects of the Budget, the Monitoring of Implementation and the 
Methods of Evaluation, ST/SGB/2016/6 del 2 maggio 2016, Article 1, Regulation 1.1. Le 
attività di programmazione e di bilancio diventano così ancora più importanti per la gestione 
finanziaria delle Nazioni Unite, come è del resto evidenziato dalla Regola 2.2, nella quale si 
legge che “The planning, budgeting and evaluation cycle shall form an integral part of the 
general policy-making and management process of the Organization. The instruments referred 
to in regulation 2.1 [medium-term plans, programme budgets, reports on programme 
performance, evaluation reports] shall be used to ensure the activities are coordinated and that 
the available resources are utilized according to legislative intent and in the most effective and 
economical manner. 
182
 Lo strategic framework, disciplinato dall’Articolo 4 delle Regulations and Rules Governing 
Programme Planning, the Programme Aspects of the Budget, the Monitoring of 
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quest’ultimo documento è quella di fungere da base per ogni attività di 
bilancio e di programmazione dell’Organizzazione.183  
La struttura del bilancio delle Nazioni Unite è regolata dal principio 
della specializzazione, il quale, come già si è avuto modo di vedere, è il 
principio in base al quale l’insieme delle spese è suddiviso in tante unità 
distinte, a ciascuna delle quali corrisponde uno stanziamento assegnato per 
realizzare determinati scopi. L’applicazione di tale principio determina la 
struttura del bilancio, che, lungi dall’avere un mero rilievo formale, ha invece 
importanza sotto diversi aspetti.  
Innanzitutto la struttura del bilancio fornisce l’indicazione degli scopi 
perseguiti dall’Organizzazione, dal momento che la distribuzione delle risorse 
necessariamente corrisponde alle scelte compiute. In secondo luogo, la 
struttura del bilancio è importante per rendere trasparente il bilancio e 
consentirne così la verifica. Terzo, ogni stanziamento rappresenta un limite 
alle spese, che non possono superare l’importo iscritto a bilancio, ed infine la 
disaggregazione delle spese e delle entrate previste dal bilancio è utile per 
compiere valutazioni comparative dei dati relativi agli esercizi finanziari 
successivi e, dunque, per elaborare le previsioni di bilancio.184 
                                                                                                                                
Implementation and the Methods of Evaluation, è un documento composto da due parti. La 
prima, denominate plan outline, riflette gli obiettivi a lungo termine dell’Organizzazione, 
mentre la seconda consiste in un piano programmatico biennale. Lo strategic framework, così 
come lo era il piano a medio termine, è suddiviso in programmi e subprogrammi, i primi 
contengono gli obiettivi generali da perseguire, mentre i secondi li identificano nel dettaglio 
Esso copre un periodo di due anni, e viene proposto all’Assemblea Generale da parte del 
Segretario generale un anno prima rispetto alla presentazione del bilancio che copre lo stesso 
biennio, così che l’elaborazione del bilancio ordinario possa avvenire sulla base delle priorità 
indicate nello strategic framework. 
183
 Come si legge nella Regulation 4.11delle Regulations and Rules Governing Programme 
Planning, the Programme Aspects of the Budget, the Monitoring of Implementation and the 
Methods of Evaluation: “After its adoption by the General Assembly, the strategic framework 
shall constitute the principal policy directive of the United Nations and shall serve as the basis 
for programme planning, budgeting, monitoring and evaluation.” 
184
 Cfr. DELLA FINA, V. Il Bilancio nel Diritto delle Nazioni Unite, cit., p 66. 
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2.3.3. Le autorità di bilancio nel diritto finanziario delle Nazioni Unite: poteri 
e limiti dell’Assemblea e del Segretario Generale 
Si è visto all’inizio di questo capitolo che l’organo deputato ad 
approvare il bilancio è l’Assemblea Generale. Occorre ora analizzare più 
approfonditamente questo potere e verificare se vi siano altri organi dotati di 
potere concorrente con l’Assemblea in questa materia. 
L’art. 17 della Carta delle Nazioni Unite, al comma primo, dispone che 
l’Assemblea Generale esamina ed approva il bilancio dell’Organizzazione. 
Questa funzione in capo all’Assemblea Generale è ribadita anche nel 
Regolamento Finanziario, dove all’ Articolo 2, Regulation 2.7, si afferma che 
“The General Assembly shall, in the second year of a budget period, adopt the 
programme budget for the following budget period after consideration of the 
proposed programme budget and the report of the Advisory Committee 
thereon by the Administrative and Budgetary Committee of the Assembly.”185 
L’Assemblea Generale rappresenta pertanto, nel sistema finanziario delle 
Nazioni Unite, l’autorità di bilancio. 
Il ruolo dell’Assemblea Generale in materia di bilancio è sottolineato 
anche da altre disposizioni del Regolamento Finanziario. L’articolo 2, 
Regulation 2.10 del Regolamento Finanziario stabilisce che “No council, 
commission or other competent body shall take a decision involving either a 
change in the programme budget approved by the General Assembly or the 
possible requirement of expenditure unless it has received and taken account 
of a report of the Secretary-General on the programme budget implications of 
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 In merito al potere dell’Assemblea Generale, si ricorda che nel parere del 20 luglio 1962 
relativo a Certe spese delle Nazioni Unite, la Corte Internazionale di Giustizia ha precisato che 
“…Article 17 is the only article in the Charter which refers to budgetary authority or to the 
power to apportion expenses, or otherwise to raise revenue…”, cfr. ICJ, Reports, 1962, p. 162. 
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the proposal.” All’articolo 2, Regulation 2.11, si prevede invece che “ Where, 
in the opinion of the Secretary-General, a proposed expenditure cannot be 
made from existing appropriation, it shall not be incurred until the General-
Assembly has made the necessary appropriation unless the Secretary-General 
certifies that the expenditure can be made under the provision of the Assembly 
resolution to unforeseen and extraordinary expenses.”  
Da queste ultime disposizioni si evince come gli organi delle Nazioni 
Unite non possono adottare liberamente delibere che comportino spese o 
modifichino il bilancio approvato. La supervisioni su eventuali modifiche 
spettano al Segretario Generale ed all’Assemblea Generale, in quanto, nel caso 
in cui il Segretario ritenga che i costi che derivano dall’adozione di tali 
delibere non possano essere coperti con gli stanziamenti esistenti o ricadere tra 
le spese impreviste e straordinarie, le relative spese potranno essere sostenute 
soltanto una volta che l’Assemblea Generale abbia provveduto ad erogare gli 
stanziamenti necessari. 
Posta, dunque, la competenza dell’Assemblea Generale nell’approvare le 
spese dell’Organizzazione, per capire l’esatta estensione di questo potere 
occorre chiedersi se l’Assemblea Generale abbia l’obbligo di approvare il 
bilancio presentato, oppure se, all’opposto, essa abbia, anche solo entro certi 
limiti, potere di veto. Non essendoci alcuna norma a riguardo, per rispondere a 
questa domanda si deve risalire al parere della Corte Internazionale di 
Giustizia del 13 luglio 1954 sugli Effetti delle sentenze del Tribunale 
amministrativo delle Nazioni Unite accordanti indennità. 186  
La vicenda che ha interessato la Corte di Giustizia riguardava il 
licenziamento da parte del Segretario Generale di alcuni funzionari. Il 
Tribunale Amministrativo delle Nazioni Unite aveva ordinato la riassunzione 
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 ICJ, Reports, 1954, p. 47. 
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dei funzionari stabilendo anche, a loro favore, la corresponsione di 
un’indennità. Il problema che si pose fu il seguente: se l’Assemblea Generale 
fosse obbligata ad approvare la voce di bilancio relativa a tale indennità, 
oppure se avesse la libertà di rifiutare una spesa in contrasto con l’obbligo di 
eseguire le sentenze del Tribunale Amministrativo, dal momento che molti 
Stati membri ne contestavano la decisione. 
La questione fu posta all’attenzione della Corte Internazionale di 
Giustizia la quale, costruendo la propria riflessione a partire dall’art. 17 della 
Carta, afferma che “(…) Article 17(…) deals with function of the General 
Assembly and provides for the consideration and approval by it of the budget 
of the Organization. Consideration of the budget is thus an act which must be 
performed and the same is true of its approval, for without such approval there 
can be no budget. But the function of approving the budget does not mean that 
the General Assembly has an absolute power to approve or disapprove the 
expenditure proposed to it; for some part of that expenditure arises out of 
obligations already incurred by the Organization, and to this extent the 
General Assembly has no alternative but to honour those engagements.”187 Ne 
deriva che, in caso di spese che scaturiscono da precedenti delibere 
dell’Assemblea (nel caso di specie quella istitutiva del Tribunale 
Amministrativo), quest’ultima deve approvarle in sede di bilancio. 
L’Assemblea ha dunque l’obbligo di garantire la copertura finanziaria per gli 
atti adottati dagli organi principali nell’esercizio delle loro funzioni, ed è 
dunque tenuta ad approvare le voci di bilancio relative alle spese per le 
stesse.188 
                                                 
187
 ICJ, Reports, 1954, p. 47. 
188
 Cfr. MERON, T. Budget Approval by the General Assembly of the United Nations: Duty 
or Discretion? British Yearbook of International Law, vol. 42-91, 1967, che a pag. 121 osserva 
che “…The Charter established several principal organs and gave each of them certain 
functions. When these organs, acting within their authority under the Charter, adopt decisions 
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Sino ad oggi le conclusioni cui è giunta la Corte Internazionale di 
Giustizia non sono state sconfessate dalla prassi. L’Assemblea Generale solo 
in alcuni rari casi ha disapprovato le spese stanziate da altri Organi, mentre 
nella maggior parte dei casi ha approvato le spese che le sono state 
sottoposte.189 
L’altro Organo delle Nazioni Unite dotato di poteri in materia di bilancio 
è il Segretario Generale. Le funzioni relative alla gestione finanziaria ed 
amministrativa sono affidate al Segretario Generale in virtù dell’art. 97 della 
Carta, che lo qualifica come “il più alto funzionario amministrativo 
dell’Organizzazione.” Come si avrà modo di vedere nel paragrafo sulla 
formazione del bilancio, spetta al Segretario Generale la predisposizione del 
progetto di bilancio ed il controllo sulla sua corretta esecuzione.  
Inoltre il Segretario Generale, nell’ambito dell’esercizio delle proprie 
funzioni amministrative, ha anche un ruolo nel determinare le spese 
dell’Organizzazione. Ciò è previsto dal Regolamento Finanziario, che 
consente al Segretario Generale di proporre all’Assemblea modifiche agli 
stanziamenti previsti nel bilancio e proposte di bilancio suppletivo. L’Articolo 
2, Regulation 2.8, del Regolamento Finanziario dispone che “Supplementary 
programme budget proposals may be submitted by the Secetary-General 
                                                                                                                                
which require financial approval appropriations and which the General Assembly in the 
circumstances of the case cannot review, the General Assembly has a legal duty to provide the 
necessary financing, for it is under a legal duty to make the functioning of the various 
principal organs possible and may not hamper it. It has to honour the Organization’s ex 
contractu, ex delicto and other obligations incurred through the activities of the principal 
organs acting within the limits of their authority under the Charter.” 
189
 Sino ad oggi, i casi nei quali l’Assemblea Generale non ha approvato la destinazioni dei 
fondi come decisa da altri Organi sono due. Il primo caso risale al 1966, quando non è stato 
approvato, a causa dell’opposizione di alcuni Stati africani, un aumento dei fondi da destinare 
alla Corte internazionale di Giustizia per coprire le spese supplementari per i casi relativi 
all’Africa del Sud-Ovest e Barcelona Traction. Il secondo caso è avvenuto nel 1967: 
L’Assemblea Generale ha deciso di non approvare la spesa necessaria a far svolgere una 
riunione sulla discriminazione razziale a Ginevra invece che a new York. Cfr. DELLA FINA, 
V. Il Bilancio nel Diritto delle Nazioni Unite, cit., p 76. 
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whenever necessary.”190 Il procedimento è previsto invece dalla successiva 
Regulation 2.9, secondo la quale “The Secretary-General shall prepare 
supplementary programme budget proposals in a form consistent with the 
approved programme budget and shall submit such proposals to the General 
Assembly. The Advisory Committee shall review the supplementary proposals 
and report thereon.”191 
 
2.3.4. La procedura di formazione e adozione del bilancio delle Nazioni Unite 
Le procedure di formazione e di approvazione del bilancio non sono 
disciplinate dalla Carta, che, come si è visto, contiene poche norme in materia 
di bilancio, ma sono invece disciplinate dalle seguenti fonti: dal Regolamento 
Finanziario (in particolare dagli articoli 2.1 e 2.4-2.7), dalle Regulations and 
Rules Governing Programme Planning, the Programme Aspects of the Budget, 
the Monitoring of Implementation and the Methods of Evaluation (articoli 3.1 
e 3.2) ed infine dall’Annesso I della Risoluzione dell’Assemblea Generale 
41/213 del 1986 (Review of the efficiency of the administrative and financial 
functioning of the United Nations). 
                                                 
190
 Il Regolamento Finanziario specifica la regulation 2.8 alla Rule 102.4, nella quale vengono 
elencati i casi nei quali il Segretario Generale può proporre modifiche al bilancio. La Rule 
102.4 così dispone: “Revised and supplementary programme budget proposals may be 
submitted in the following instances: (a) When, in the interest of peace and security, urgent 
approval is required; (b) When they include activities which the Secretary-General considers 
to be of the highest urgency and which could not have been foreseen at the time the initial 
programme budget proposals were prepared; (c) In respect of decisions taken by the General 
Assembly; (d) In respect of decisions taken by the Security Council, The Economic and Social 
Council or the Trusteeship Council; (e) When they cover activities mentioned in earlier 
programme budget proposals as items for which later submissions would be made; (f) When 
they involve changes in expenditure requirements associated with inflation and currency 
fluctuations.” 
191
 La relativa Rule 102.5 specifica che “(a) Heads of department shall prepare revised and 
supplementary programme budget proposals in such detail and at such time sas the Under-
Secrery-General for Management may prescribe. (b) The Secrety-General shall decide on the 
programme content and resource allocation of all revised and supplementary programe budget 
proposals to be submitted to the General Assembly.” 
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La procedura che deve essere seguita per la formazione del bilancio è la 
seguente. Il Segretario Generale presenta lo schema del programma di bilancio 
(outline of the programme budget) per l’esercizio finanziario successivo 
durante il primo anno del biennio (c.d. off-budget year) e lo sottopone 
all’esame del Comitato per la Programmazione ed il Coordinamento.192  
Una volta ricevuto lo schema di bilancio, il Comitato per la 
Programmazione ed il Coordinamento, agendo come organo sussidiario 
dell’Assemblea Generale, lo analizza e, tramite la Quinta Commissione, 
presenta le proprie conclusioni e raccomandazioni all’Assemblea.193 
Sullo schema di bilancio si esprime a sua volta l’Assemblea Generale, la 
cui deliberà servirà al Segretario Generale come base per la redazione del 
progetto di programma di bilancio.194 Nel secondo anno del periodo 
finanziario infatti il Segretario Generale prepara il progetto di bilancio per il 
biennio successivo, che viene trasmesso al Comitato per la Programmazione 
ed il Coordinamento ed al Comitato Consultivo per le questioni 
                                                 
192
 Lo schema del programma di bilancio, a norma della Risoluzione 41/213 dell’11 dicembre 
1986, deve contenere i seguenti elementi: una stima preliminare delle risorse finanziarie per 
ciascun programma di attività previsto nel biennio; l’indicazione delle priorità dell’azione 
delle Nazioni Unite, suddivise per settori; una stima della crescita in termini reali di bilancio, 
in rapporto al bilancio precedente; l’indicazione dell’ammontare del Fondo di riserva speciale 
(Contingency Fund) determinato in percentuale rispetto alle risorse complessive. Il 
Contingency Fund è a sua volta descritto al par. 8 della medesima risoluzione, che prevede che 
“The programme budget shall include a contingency fund expressed as a percentage of the 
overall budget level, to accomodate additional expenditures relating to the biennium derived 
from legislative mandates not provided for in the proposed programme budget or, subject to 
the provisions of paragraph 11 below, from revised estimates.” 
193
 Così è previsto dal par. 2 dell’Allegato I della Risoluzione 41/213: “The Committee for 
Programme and Coordination, acting as a subsidiary organ of the General Assembly, shall 
consider the outline of the programme budget and submit, through the fifth Committee, to the 
Assembly its conclusions and recommendations.” Il ruolo esercitato dal Comitato per la 
Programmazione ed il Coordinamento di organo sussidiario dell’Assemblea Generale verrà 
specificato nel successivo paragrafo. 
194
 Cfr. par. 3 dell’Allegato I della Risoluzione 41/213, che dispone che “On the basis of a 
decision by the General Assembly, the Secretary-General shall prepare his proposed 
programme budget for the following biennium.” 
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Amministrative e di Bilancio (ACABQ, Advisory Committee on 
Administrative and Budgetary Questions).195  
L’ACABQ predispone un report sul programma di bilancio presentato 
dal Segretario Generale, che, assieme a quest’ultimo e al rapporto del 
Comitato per la Programmazione ed il Coordinamento, viene inviato agli Stati 
Membri almeno cinque settimane prima dell’apertura della sessione ordinaria 
dell’Assemblea.196 Oltre che agli Stati Membri, il rapporto del Comitato per la 
Programmazione ed il Coordinamento e quello del Comitato Consultivo per le 
questioni Amministrative e di Bilancio vengono inviati anche all’Assemblea 
Generale.197  
L’approvazione del bilancio da parte dell’Assemblea Generale è prevista 
dalla Regulation 2.7 del Regolamento Finanziario, secondo la quale “The 
General Assembly shall, in the second year of the budget period, adopt the 
programme budget for the following budget period after consideration of the 
proposed programme budget and the repost of the Advisory Committee 
thereon by the Administrative and Budgetary Committee of the Assembly [la 
                                                 
195
 Ciò è previsto dalla lettera B, par. 5, dell’Allegato I della Risoluzione 41/213, che così 
dispone: “The Secretary-General shall submit his proposed programme budget to the 
Committee for Programme and Coordination and the Advisory Committee on Administrative 
and Budgetary Questions in accordance with the existing procedures.” 
196
 Cfr. Regolamento Finanziario, Regulation 2.4: “The Secretary-General shall, in the second 
year of a budget period, submit his or her proposed programme budget for the following 
budget period to the General Assembly at its regular session. This proposed programme 
budget shall be transmitted to all Member States at least five weeks prior to the opening of that 
session.”, e Regulation 2.6: “ The Advisory Committee shall prepare a report to the General 
Assembly on the programme budget proposed by the Secretary-General. This report shall be 
transmitted to all Member States at the same time as the proposed programme budget. The 
report, or an addendum to it, shall contain the recommendations of the Advisory Committee 
concerning the statement of the Secretary-General on the programme budget implications of 
the recommendations of the Committee for Programme and Coordination.” 
197
 Questo è espressamente previsto dalla Risoluzione 41/213 del 1886, il cui par. 6 prevede 
che “The Committee for Programme and Coordination and the Advisory Committee on 
Administrative and Budgetary Questions shall examine the proposed programme budget in 
accordance with their respective mandates and shall submit their conclusions and 
recommendations to the General Assembly, through the Fifth Committee, for the final 
approval of the programme budget.” 
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Quinta Commissione].” La Quinta Commissione ha il compito di analizzare il 
programma di bilancio e preparare un progetto di risoluzione da sottoporre 
all’Assemblea Generale per la sua adozione definitiva. Una volta che è stato 
approvato dall’Assemblea Generale, e quindi adottato, il bilancio viene 
pubblicato a cura del Sottosegretario Generale.198 
Risulta dall’analisi delle diverse fasi che il ciclo di formazione del 
bilancio è un procedimento lungo, che coinvolge diversi organi in un rapporto 
dialogico e che per giungere al suo termine impiega all’incirca due anni 
(ovvero l’intero periodo di bilancio precedente a quello cui il bilancio stesso si 
riferisce). L’attività dell’Organizzazione tuttavia non è sempre facilmente 
prevedibile e programmabile, specialmente nei settori del mantenimento della 
pace e della sicurezza internazionale, che richiedono interventi tempestivi a 
fronte di situazioni che si sviluppano nel breve periodo.  
Per porre rimedio a questa situazione di fatto, il diritto finanziario delle 
Nazioni Unite attribuisce al Segretario Generale tutta una serie di poteri in 
materia di bilancio, per poter intervenire modificando il bilancio approvato e 
permettere così il finanziamento delle attività che egli ritenga necessarie. 
Questi poteri del Segretario Generale in materia di bilancio tuttavia non sono 
assoluti, ma sono esercitabili solo a fronte di certe specifiche condizioni e 
devono sempre ottenere l’avvallo dell’Assemblea Generale, in quanto autorità 
principale di bilancio ai sensi dell’articolo 17 della Carta. 
Ai sensi della Regulation 2.8 del Regolamento Finanziario (Revised and 
supplementary programme budget requirements) e della Rule 102.4, il 
Segretario Generale può apportare variazioni al bilancio o presentare proposte 
di bilancio suppletivo nei seguenti casi: (a) per spese nel settore del 
                                                 
198
 Cfr. Regolamento Finanziario, Rule 102.3: “The Under-Secretary-General for Management 
shall arrange for the publication of the programme budget as approved by the General 
Assembly.” 
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mantenimento della pace e della sicurezza internazionali che richiedono 
un’approvazione urgente; (b) per attività che il Segretario certifica come di 
estrema urgenza e che non potevano essere contemplate nelle previsioni di 
bilancio; (c) per dare esecuzione alle decisioni dell’Assemblea Generale; (d) 
per dare esecuzione alle decisioni del Consiglio di Sicurezza, del Consiglio 
Economico e Sociale e del Consiglio di Amministrazione Fiduciaria; (e) per 
spese relative ad attività contemplate in precedenti bilanci per le quali è 
prevista la possibilità di revisioni; (f) per esborsi il cui ammontare dipende dal 
tasso di inflazione o dalle fluttuazioni monetarie e che pertanto non sono 
suscettibili di stime. Le proposte del Segretario Generale devono essere 
approvate dall’Assemblea Generale, secondo quanto previsto dalla Regulation 
2.9 del Regolamento Finanziario.  
Oltre all’approvazione di un bilancio suppletivo, le Regulations 2.10 e 
2.11 del Regolamento Finanziario prevedono che ulteriori spese extrabilancio 
possono anche essere finanziate secondo le previsioni adottate con risoluzione 
dell’Assemblea Generale per le spese impreviste e straordinarie.199  
Il bilancio viene adottato con risoluzione dell’Assemblea Generale.200 Ai 
sensi dell’art. 18, par. 2, della Carta la risoluzione che approva il bilancio 
                                                 
199
 Unforeseen and extraordinary expenses: le spese impreviste sono quelle che sorgono 
nell’esecuzione di un programma già contemplato nel bilancio, mentre le spese straordinarie 
derivano da programmi o attività decisi da un Organo delle Nazioni Unite senza trovare 
previsione nel bilancio. L’Assemblea Generale adotta, ogni due anni, una delibera con la quale 
autorizza il Segretario Generale ad impegnarsi per spese impreviste e straordinarie nel settore 
del mantenimento della pace e della sicurezza internazionali, per attività della Corte 
Internazionale di Giustizia e per l’adozione di misure di sicurezza delle sedi 
dell’Organizzazione, nel rispetto delle condizioni previste dalla risoluzione stessa. Cfr. 
DELLA FINA, V. Il Bilancio nel Diritto delle Nazioni Unite, p 76. 
200
 La Risoluzione è formata da tre parti. La prima contiene gli stanziamenti previsti per il 
biennio, la seconda concerne le stime delle entrate diverse dai contributi obbligatori ed infine 
l’ultima parte riguarda il finanziamento delle spese iscritte in bilancio. Cfr. DELLA FINA, V. 
Il Bilancio nel Diritto delle Nazioni Unite, cit., pp. 92-93. 
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rientra tra le decisioni su questioni importanti e pertanto deve essere adottata 
con il voto favorevole di almeno due terzi dei membri presenti e votanti.201  
L’articolo 18 della Carta indica, con la parola “decisione”, tutti gli atti 
che possono essere adottati dall’Assemblea Generale, indipendentemente dalla 
diversa natura giuridica. Vi rientrano, pertanto, le raccomandazione e le 
delibere che producono effetti vincolanti in capo agli Stati membri, come ad 
esempio quelle sulla ripartizione delle spese.202 L’espressione “questioni di 
bilancio” indica invece ogni tipo di delibera avente ad oggetto il bilancio in 
senso lato, quindi sia la risoluzione di approvazione del bilancio, sia le 
delibere aventi ad oggetto la ripartizione delle spese in capo agli Stati membri 
come anche tutte quelle questioni subordinate a queste.203 
La Carta prevede che le decisioni in materia di bilancio debbano essere 
assunte a maggioranza qualificata di due terzi dei membri presenti e votanti.204 
A partire dagli anni ottanta tuttavia questo principio è stato molto criticato dai 
maggiori contributori delle Nazioni Unite, in quanto l’adozione del bilancio a 
maggioranza assoluta dei membri rendeva ininfluente la loro posizione, 
permettendo agli Stati numericamente predominanti, e che contribuivano in 
misura minore, di adottare le scelte finanziare dell’Organizzazione.205 Al fine 
                                                 
201
 L’articolo 18, par. 2, della Carta prevede infatti che “Le decisioni dell’Assemblea Generale 
su questioni importanti sono prese a maggioranza di due terzi dei membri presenti e votanti. 
Tali questioni comprendono: le raccomandazioni riguardo al mantenimento della pace e della 
sicurezza internazionale, l’elezione dei membri non permanenti del Consiglio di Sicurezza, 
l’elezione dei membri del Consiglio Economico e Sociale, l’elezione dei membri del Consiglio 
di Amministrazione Fiduciaria a norma del paragrafo 1, lettera c) dell’articolo 86, 
l’ammissione di nuovi membri delle Nazioni Unite, la sospensione dei diritti e dei privilegi di 
membro, l’espulsione di membri, le questioni relative al funzionamento del regime di 
amministrazione fiduciaria e le questioni di bilancio.” 
202
 Cfr. SLOAN, B. United Nations General Assembly Resolutions in Our Changing World. 
New York, 1991, pp. 14-17. 
203
 WOLFRUM, R. Article 18. The Charter of the United Nations. A Commentary, (terza ed.), 
a cura di SIMMA. B. Oxford, 2012, p. 322. 
204
 L’irrilevanza delle astensioni ai fini del calcolo del quorum è prevista anche dall’art. 86 del 
Regolamento interno dell’Assemblea Generale. 
205
 Cfr. DELLA FINA, V. Il Bilancio nel Diritto delle Nazioni Unite, cit., p. 94. 
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di ovviare a questa situazione, i maggiori contributori dell’Organizzazione 
proposero che venisse adottata, anche nelle decisioni relative al bilancio, la 
pratica del consensus.206 
Il riconoscimento espresso dell’utilizzo della pratica del consensus nelle 
questioni attinenti al bilancio si ebbe infine con la Risoluzione dell’Assemblea 
Generale 41/213 del 19 dicembre 1986. Si legge ai paragrafi 5-7 della 
risoluzione che in materia di bilancio “…the decision making process is 
governed by the provisions of the Charter of the United Nations and the rules 
of procedure of the General Assembly; 6. Agrees that, without prejudice to 
paragraph 5 above, the Committee for Programme and Co-ordination should 
continue its existing practice of reaching decisions by consensus; explanatory 
views, if any, shall be presented to the General Assembly; 6. Considers it 
desirable that the Fifth Committee, before submitting its recommendations on 
the outline of the programme budget to the General Assembly in accordance 
with the provisions of the Charter and the rules of procedure of the Assembly, 
should continue to make all possible efforts with a view to establishing the 
broadest possible agreement…” I paragrafi della Risoluzione appena citati 
necessitano di alcune precisazioni. 
Innanzitutto occorre rilevare come l’Assemblea Generale non avvalli 
l’utilizzo della pratica del consensus nell’ultimo momento di approvazione del 
bilancio (ovvero innanzi alla stessa Assemblea), bensì in una fase precedente, 
quella che si svolge presso il Comitato per la Programmazione ed il 
Coordinamento, che è il Comitato addetto al controllo politico sul bilancio, in 
quanto composto dai rappresentanti dei governi. Nonostante, dunque, il 
                                                 
206
 Il consensus è una pratica che consente di approvare una risoluzione senza una votazione 
formale, ma semplicemente constatando l’assenza di opposizioni manifeste. Questa procedura 
favorisce l’accordo tra gli Stati membri, permettendo di raggiungere facilmente posizioni di 
compromesso. 
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consensus non sia riconosciuto come procedura da adottare in seno 
all’Assemblea Generale, il fatto di ammetterlo nella sede del Comitato per la 
Programmazione ed il Coordinamento significa concretamente sancire una 
sorta di “controllo” sulle finanze dell’Organizzazione da parte dei paesi 
occidentali.207 
In secondo luogo occorre interrogarsi sulla possibile contraddizione 
sussistente tra i paragrafi della risoluzione sopra citati, dal momento che 
l’Assemblea afferma che il processo decisionale di bilancio deve avvenire 
secondo le disposizioni della Carta, ed al contempo essa accoglie 
favorevolmente la pratica del consensus nei lavori del Comitato per la 
Programmazione ed il Coordinamento ed addirittura la incoraggia all’interno 
della Quinta Commissione.  
Sulla questione il Presidente dell’Assemblea Generale, prima che la 
Risoluzione fosse approvata, aveva chiesto al Servizio Giuridico delle Nazioni 
Unite un parere. Il Servizio Giuridico ha sostenuto che “It is our opinion that 
these draft paragraphs read separately or together do not in any way prejudice 
the provisions of Article 18 of the Charter of the United Nations or of the 
relevant rules of procedure of the General Assembly giving effect to that 
Article.”208 
Nonostante la Risoluzione 41/213 e l’opinione del Servizio Giuridico, la 
prassi mostra come l’Assemblea Generale adotto le delibere sul bilancio con il 
metodio del consensus, e, dunque, senza il quorum richiesto dall’Articolo 18, 
par. 2, della Carta.209 
 
                                                 
207
 Cfr. DELLA FINA, V. Il Bilancio nel Diritto delle Nazioni Unite, cit., p. 98. 
208
 Cfr. Statement made by the President of the General Assembly at the 102nd plenary 
meeting, on 19 December 1986, Allegato II alla Risoluzione 41/213.  
209
 Cfr. DELLA FINA, V. Il Bilancio nel Diritto delle Nazioni Unite, cit., p. 99. 
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2.4. Il controllo esterno dell’Organizzazione delle Nazioni Unite 
 
2.4.1. Premessa: la pluralità di organi deputati al controllo delle finanze 
dell’Organizzazione delle Nazioni Unite 
Si è visto nel paragrafo precedente come la procedura di formazione e 
approvazione del bilancio sia complessa, in quanto essa richiede la 
partecipazione di più organi per un periodo di circa due anni. In questo 
paragrafo si analizzerà invece il momento finale del ciclo di bilancio, ovvero il 
controllo sulla sua esecuzione, che, come la procedura di approvazione del 
bilancio, risulta essere anch’essa articolata e complessa. Il controllo sul 
bilancio infatti non è svolto da un unico organo, bensì da un insieme di organi, 
ognuno con un proprio compito, i quali dialogano reciprocamente al fine di 
ricostruire un’immagine fedele del modo in cui viene data esecuzione al 
bilancio. Per questo motivo è utile parlare, piuttosto che di audit, di sistema di 
audit: l’audit sul bilancio risulta infatti essere il risultato di un lavoro 
articolato, e solamente guardando a tutti i tasselli del sistema è possibile avere 
una visione chiara dell’utilizzo delle proprie finanze da parte 
dell’Organizzazione. 
Posta questa necessaria premessa, si può ora iniziare ad analizzare il 
sistema di audit del bilancio delle Nazioni Unite. Nel primo capitolo di questo 
lavoro è stato trattato, in una prospettiva generale, il tema del controllo nelle 
organizzazioni internazionali. Si è visto come, nell’ambito delle 
organizzazioni internazionali, si sia sviluppata innanzitutto una forma di 
controllo avente ad oggetto la conformità dei comportamenti degli Stati 
membri nei riguardi degli obblighi derivanti dal trattato istitutivo e degli 
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obblighi derivanti dalle ulteriori convenzioni sottoscritte all’interno 
dell’organizzazione. Oltre a questa forma di controlli, nelle organizzazioni 
internazionali si è sviluppata quella forma di controlli che verificano la 
regolarità contabile e di bilancio, che vengono espletate all’interno della stessa 
organizzazione. 
Una prima distinzione che occorre fare tra gli organi deputati alle 
procedure di audit è quella tra gli organi che si occupano di controlli interni e 
quelli che si occupano di controlli esterni. I controlli interni sono 
generalmente intesi come quei controlli che vengono svolti all’interno della 
stessa struttura amministrativa controllata, quale primo grado di verifica di 
conformità. I controlli esterni sono invece quei controlli che vengono espletati 
da un’amministrazione nei confronti dell’operato di un’altra amministrazione, 
ad essa estranea, e che pertanto rivestono un maggior carattere di imparzialità. 
Nell’ambito delle organizzazioni internazionali i controlli esterni rivestono 
una grande importanza, ed in dottrina è addirittura stato sostenuto che “As 
there is little parliamentary control over the expenditure of international 
organizations, the external audit is of greater relative importance than in 
national government financing.”210  
Le Nazioni Unite hanno creato apposite strutture per realizzare il 
controllo interno ed esterno sul bilancio. Il controllo interno è espletato 
dall’Office of Internal Oversight Services (OIOS), mentre il controllo esterno 
è di competenza del Board of Auditors. Il sistema di audit è completato dal 
ruolo rivestito dal Segretario Generale, che, in qualità di organo di vertice 
dell’amministrazione, è chiamato a garantire il controllo interno sulla gestione 
finanziaria dell’organizzazione. 
                                                 
210
 BLOKKER, N. M. SCHERMERS, H. G. International Institutional Law: Unity Within 
Diversity, Leiden, 1995, p. 697. 
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2.4.2. L’origine del controllo esterno sull’esecuzione del bilancio delle 
Nazioni Unite: la Risoluzione dell’Assemblea Generale 74 (I) del 1946 
La necessità dell’esistenza di un organo esterno rispetto 
all’amministrazione che fosse deputato al controllo sull’esecuzione del 
bilancio venne avvertita sin dal costituzione dell’Organizzazione. Il Gruppo di 
esperti incaricato dalla Commissione preparatoria di esaminare tutti gli aspetti 
connessi alla procedura di bilancio propose infatti la creazione di un “panel of 
auditors drawn from the Government services of members, one or more of 
whom be selected in turn to audit the annual accounts.”211 Sulla base di questa 
proposta, l’Assemblea ha adottato la Risoluzione 74 (I) del 1946, con la quale 
è stata disciplinato il primo Board of Auditors dell’Organizzazione.212 
Con la risoluzione sopra citata è stato stabilito che il Board of Auditors 
fosse costituito da tre membri, eletti dall’Assemblea Generale per un periodo 
di tre anni.213 I membri del Board of Auditors dovevano essere scelti tra i 
revisori dei conti (o titolo equivalente) degli Stati membri e se nel triennio essi 
avessero dovuto perdere, per qualunque motivo, l’incarico nel loro Stato di 
appartenenza, essi avrebbero perso anche quello presso le Nazioni Unite ed il 
loro ruolo nel Board of Auditors sarebbe stato automaticamente assunto dal 
loro successore nazionale.214 
                                                 
211
 Cfr. SINGER, J.D. Financing International Organization, cit., p. 165. 
212
 Come primi Auditors del Board delle Nazioni Unite vennero eletti dall’Assemblea 
Generale l’Auditor Generale dell’Unione Sovietica, quello della Svezia e quello del Canada. 
Cfr. Risoluzione 74 (I) del 1946, lett.a). 
213
 Si legge alla lett. c) della Risoluzione 74 (I) del 1946: “…in 1947, and every tear thereafter, 
the General Assembly at its regular session shall appoint an auditor to take office from 1 July 
of the following year to serve for a period of three years”. 
214
 Cfr. lett. f) della Risoluzione 74 (I) del 1946. 
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Il Board of Auditors è chiamato innanzitutto ad eseguire un audit 
finanziario, in quanto deve certificare i documenti contabili.215 Accanto al 
classico audit finanziario, tuttavia, si scorge nella Risoluzione 74 (I) del 1946 
anche un richiamo a quello che oggi indichiamo come performance audit. Si 
legge alle lett. h) (v) della Risoluzione che “The Auditors should not criticize 
purely administrative matters, but it is within their discretion to comment upon 
the financial consequences of administrative action.”  
L’espressione to comment upon the financial consequences of 
administrative action può essere associata a due dei paradigmi del 
performance audit, ovvero ai controlli di efficacia e di efficienza. La verifica 
delle conseguenze di un’azione amministrativa infatti non può che essere 
condotta rispetto ai risultati ottenuti dall’azione stessa, pertanto gli elementi 
che vengono in gioco risultano essere gli stessi che si riscontrano nel 
performance audit, ovvero l’azione compiuta ed i risultati raggiunti con essa. 
Ciò che differenzia il performance audit come teorizzato oggi e la forma di 
controllo prevista dalla risoluzione 74 (I) del 1946 è il contenuto della verifica: 
la risoluzione richiede l’individuazione generica delle conseguenze 
finanziarie, mentre il performance audit ha declinato l’oggetto della verifica 
nei termini di efficacia, efficienza ed economicità. Ciò tuttavia non cambia la 
“sostanza” del tipo di verifica effettuata: in entrambi i casi si tratta di un 
controllo che non si arresta alla regolarità delle risultanze contabili, ma va ad 
                                                 
215
 Cfr. Risoluzione 74 (I) del 1946 lett. h) (i), nella quale è previsto che 2The Auditors should 
satisfy themselves: (1) That rhe accounts, including the balance sheet, represent a correct 
record of duly authorized financial transactions of the financial year; (2) That money has not 
been expended or obligated other than for the purpose or purposes for which the 
appropriations voted by the General Assembly were intended to provide, except in so far as 
the Secretary-General has authorized transfers within the budget, and that the expenditure 
conforms to the authority which governs it; (3) That transfers form the working capital fund or 
other funds have received the necessary authority.” 
114 
 
analizzare in termini finanziari l’azione amministrativa, valutandone la 
performance. 
Tra i compiti degli Auditors, oltre a quello di effettuare l’auditing, vi è 
anche quello di predisporre dei report da sottoporre all’Assemblea Generale. 
Si legge alla lettera g) della Risoluzione in commento che “…the Board of 
Auditors shall submit its report, together with the certified accounts and such 
other statements as it thinks necessary, to the General Assembly to be 
available to the Advisory Committee on Administrative and Budgetary 
Questions no later than 1 June following the end of the financial year to which 
the accounts relate.” 
La Risoluzione dell’Assemblea Generale 74 (I) del 1946 prevede anche 
alcune disposizioni procedurali. Alla lettera h) (iv) è previsto che gli auditors 
abbiamo libero accesso a tutta la documentazione contabile, mentre alla lettera 
h) (vi) viene disposto che “Objections to any items which may arise during 
audit should be communicated immediately to the accounting department 
concerned. As a general rule, criticism should not be made in the auditor’s 
report without first affording the accounting department an opportunity of 
explanation.”216 Viene introdotto con quest’ultima disposizione un principio 
importante, che si ritrova anche oggi nelle norme che disciplinano il controllo 
esterno del bilancio dell’Organizzazione, ovvero la necessità della previa 
audizione del soggetto sottoposto a verifica. Sin dalla costituzione del Board 
of Auditors è necessario infatti che ogni rilievo dell’auditor, prima di essere 
inserito nel report e quindi presentato all’Assemblea Generale, venga discusso 
                                                 
216
 Si legge alla lettera h) (iv) della Risoluzione 74 (I) del 1946 che “The Auditors shall have 
free access at all convenient times to the books of account and all information relevant to the 
accounts of the organization concerned. Requests for official files which may deal with 
matters of policy should only be made through the Assistant Secretary-General for 
Administrative and Financial Services.” 
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con il soggetto controllato, affinché quest’ultimo possa spiegare la legittimità 
delle scelte adottate.  
La Risoluzione demanda l’adozione delle regole di procedura agli 
auditors eletti: è previsto infatti dalla lettera d) della Risoluzione che “…the 
Auditors in office shall constitute the Board of Auditors, which shall elect its 
own Chairman and adopt its own rules of procedure.” 
Ulteriori disposizioni sul controllo esterno e sul Board of Auditors 
vennero approvate dall’Assemblea Generale con la Risoluzione 456 (V) del 16 
novembre 1950 di adozione del Regolamento Finanziario. 
Il Regolamento Finanziario del 1950 presenta una struttura diversa dal 
quello oggi vigente ed erano dedicate al controllo esterno solo poche 
disposizioni, queste ultime contenute nel capitolo XII rubricato External Audit. 
Ciò che invece era già presente, in una versione molto simile a quella 
attualmente in vigore, era l’appendice al Regolamento Finanziario “Principles 
to Govern Audit Procedures of the United Nations” (oggi “Additional terms of 
reference governing the audit of the United Nations”). 
L’Assemblea Generale, con il primo Regolamento Finanziario, ribadisce 
che il Board of Auditors è chiamato ad esercitare l’audit finanziario sulle 
risultanze contabili dell’Organizzazione. L’articolo 1 dei “Principles to 
Govern the audit procedure of the United Nations”, allegato al Regolamento 
Finanziario, dispone che “The Board of Auditors shall perform an audit of the 
accounts of the United Nations, including all trust and special Accounts, as it 
may deem necessary in order to certify: (a) That the financial statements are in 
accord with the books and records of the Organization; (b) That the financial 
transactions reflected in the statements have been in accordance with the rules 
and regulations, the budgetary provisions and other applicable directives; (c) 
That the securities and monies on deposit and on hand have been verified by 
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certificate received direct from the Organization’s depositaries or by actual 
count.” 
Accanto all’audit finanziario, L’Assemblea Generale ribadisce nel 
Regolamento Finanziario il potere-dovere degli auditors di esperire un 
ulteriore tipo di controllo, più orientato alla verifica degli effetti delle scelte 
compiute. Si legge all’articolo 5 dei “Principles to govern the audit procedure 
of the United Nations” che “The Board of Auditors, in addition to certifying 
the accounts, may make such observations as it may deem necessary with 
respect to the efficiency of the financial procedures, the accounting system, the 
internal financial controls and, in general, the financial consequences of 
administrative practices.” Agli auditors viene così assegnato un compito più 
ampio rispetto al solo controllo finanziario, che abbraccia l’intera gestione 
dell’Organizzazione: essi infatti sono chiamati a verificare l’efficienza delle 
procedure finanziarie, il sistema contabile, il controllo interno ed in generale le 
conseguenze finanziarie delle scelte amministrative compiute. 
L’ampiezza degli ambiti passibili di verifica viene bilanciata 
dall’obbligo, a carico degli auditors, di interpellare l’amministrazione 
dell’Organizzazione in presenza di possibili valutazioni negative. Il 
Regolamento Finanziario specifica infatti, ulteriormente rispetto a quanto 
previsto nella Risoluzione 74 del 1946, il dovere degli auditors di interpellare 
il soggetto verificato prima di esprimersi in una valutazione negativa. Si legge 
all’articolo 6 dei “Principles to govern the audit procedure of the United 
Nations” che “In no case, however, shall the Board of Auditors include 
criticism in its audit report without first affording the Secretariat an 
opportunity of explanation to the Board on the matter under observation. Audit 
objections to any items arising during the examination of the accounts shall be 
117 
 
immediately communicated to the Assistant Secretary-General for 
Administrative and Financial Services.” 
L’allegato al Regolamento Finanziario inoltre prevede, all’art. 2, che 
“Subject to the provisions of the Financial regulations, the Board of Auditors 
shall be the sole judge as to the acceptance in whole or in part of certifications 
by the Secretariat…”217 Questa disposizione, tuttavia, non specifica 
l’indipendenza degli auditors, specificazione che avverrà solo negli anni 
settanta, come si vedrà a breve. 
 
2.4.3. Le criticità del sistema di audit delle Nazioni Unite: il rapporto A/6343 
del Ad Hoc Committee of Experts to Examine the Finances of the United 
Nations and the Specialized Agencies del 19 luglio 1966 
La struttura e le competenze del Board of Auditors, stabilite con la 
Risoluzione 74 (I) del 7 dicembre 1946 e con la Risoluzione 456 (V) del 16 
novembre 1950 di adozione del Regolamento Finanziario, sono rimaste 
invariate per circa un ventennio. È nel 1971, con la Risoluzione 
dell’Assemblea Generale 2285 (XXVI) del 21 dicembre dello stesso anno, 
Standardization of the financial regulations governing external audit and 
amendments to the Financial Regulations of the United Nations, che il metodo 
di controllo esterno sulle finanze dell’organizzazione viene radicalmente 
mutato, introducendo nel Regolamento Finanziario, tra le altre, una 
disposizione che obbliga ad eseguire i controlli conformemente agli standard 
internazionali di audit. Prima però di analizzare le disposizioni che 
introducono per gli auditors l’obbligo di seguire gli standard internazionali, è 
                                                 
217
 Principles to govern the audit procedure of the United Nations, art. 2 
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necessario guardare al percorso che ha portato alla modifica del Regolamento 
Finanziario. 
La discussione sulle modifiche da apportare al Regolamento Finanziario 
prende avvio con la Risoluzione dell’Assemblea Generale 2049 (XX) del 13 
dicembre 1965, con la quale l’organo plenario ha istituito un Ad Hoc 
Committee of Experts to Examine the Finances of the United Nations and the 
Specialized Agencies con il compito di individuare le criticità del sistema 
finanziario delle Nazioni Unite 
Le ragioni che hanno spinto l’Assemblea generale ad istituire un 
Comitato Ad Hoc sono molteplici. Una prima causa risiede nella volontà da 
parte dell’Organizzazione di fornire agli Stati Membri il quadro chiaro e 
veritiero della propria situazione finanziaria. Si legge nel primo paragrafo 
della Risoluzione 2049 del 1965 che “...because of the financial difficulties of 
the United Nations and the many and varied measures taken to overcome 
them, Member States should have available to them information giving a clear 
and accurate picture of the financial situation of the Organization, including in 
particular a detailed description of its commitments”.218 Oltre alla necessità di 
trasparenza nelle comunicazioni finanziarie con gli Stati Membri, l’Assemblea 
Generale ritiene che una verifica complessiva del diritto finanziario delle 
Nazioni Unite sia utile in quanto “…the magnitude of the amounts henceforth 
placed at the disposal of the Organization (…) requires a detailed examination 
of the procedures for preparing and approving the budgets and a review of the 
procedures for controlling the execution thereof”.219 
L’Assemblea Generale, nella Risoluzione in esame, interpreta i propri 
poteri in materia di bilancio ampliando la portata dell’art. 17 della Carta sino a 
                                                 
218
 Cfr. Risoluzione dell’Assemblea Generale 2049 (XX) del 13 dicembre 1965, in Official 
Records of the General Assembly, Twenty-first Session, Annexes, Agenda item 80, p. 66. 
219
 Ivi. 
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ricomprendervi la possibilità di adottare misure a tutela dell’efficacia delle 
azioni intraprese dall’Organizzazione. Si legge nel terzo considering della 
Risoluzione che “the General Assembly is competent, under Article 17, 
paragraph 3, of the Charter of the United Nations (…) to carry  out an over-all 
examination of the budgets of the United Nations and the agencies, with 
particular reference to: (a) Means of comparing and, if possible, standardizing 
the different budgets, in order to enable the activities covered therein to be 
rationalized; (b) Means of ensuring that the activities of the United Nations 
and the agencies (…) are pursued in the most effective and economical 
manner”.220 L’Assemblea Generale si riconosce, in virtù dell’art. 17 della 
Carta, il potere di porre in essere un over-all examination of the budget, che 
può riguardare sia gli aspetti formali del bilancio, per cui l’Assemblea 
Generale può intervenire sulla standardizzazione delle procedure di bilancio, 
sia su quelli sostanziali, e quindi può deliberare le misure che ritiene 
opportune affinchè l’Organizzazione utilizzi i fondi a propria disposizione in 
modo efficace rispetto agli obiettivi che si è prefissata. 
In ragione delle esigenze sopra esposte ed in virtù dei propri poteri in 
materia di bilancio, l’Assemblea Generale istituì un Ad Hoc Committee of 
Experts to Examine the Finances of the United Nations and the Specialized 
Agencies, con il compito di esaminare l’intero sistema di bilancio delle 
Nazioni Unite ed individuarne le lacune, e tra queste principalmente quelle che 
comportavano un inutile dispendio economico per l’Organizzazione.221  
                                                 
220
 Ivi. 
221
 Cfr. il paragrafo 6 della Risoluzione dell’Assemblea Generale 2049 (XX) del 13 dicembre 
1965, nel quale si legge che “[l’Assemblea Generale] invites the Ad Hoc Committee to: (a) 
Examine, with the assistance of the Advisory Committee on Administrative and Budgetary 
Questions and in liaison with the Secretary-General and the executive heads of the specialized 
agencies and of the international atomic Energy Agency, the entire range of the budgetary 
problems of the United Nations and the organizations brought into relationshipwith it, notably 
their administrative and budgetary procedures, the means of comparing and, if possible, 
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Il Comitato di Esperti, costituito da quattordici Stati Membri, si riunì dal 
marzo al luglio del 1966. All’esito del proprio lavoro il Comitato di Esperti 
pubblicò due rapporti, il secondo dei quali, A/6343 del 19 luglio 1966, 
contiene, tra le altre, anche le osservazioni in materia di audit.222 
Il Comitato, in apertura del rapporto, indica gli obiettivi generali che 
hanno guidato il lavoro degli esperti. Si legge al paragrafo 17 del rapporto: 
“The Committee concentrated its endeavours on the basic measures needed to 
ensure greater efficiency and real value for money in the vital work of human, 
social and economic development. As a group of experts, the Committee has 
paid particular attention to over-all efficiency, to the elimination of possible 
duplication and overlapping, to improved methods of budget preparation and 
presentation to inspection and control, to better administration, long-term 
planning and evaluation and to the best utilization of available resources, both 
human and material.” L’obiettivo del Comitato è dunque chiaro: individuare le 
criticità del diritto finanziario delle Nazioni Unite per portare tutto il sistema 
ad una maggiore efficienza. 
Il Comitato ha lavorato su diversi temi ed ha analizzato, tra le tante, le 
inefficienze del ciclo di bilancio, le difficoltà generate dalla disomogeneità 
nella nomenclatura finanziaria utilizzata dalle diverse agenzie delle Nazioni 
Unite, l’inadeguatezza della programmazione di spesa e le lacune del sistema 
di audit.223  
                                                                                                                                
standardizing their budgets and the financial aspect of their expansion, with a view to avoiding 
needless expenditure, particularly expenditure resulting from duplication”. Official Records of 
the General Assembly, Twenty-first Session, Annexes, Agenda item 80, p. 66. 
222
 Second report of the Ad Hoc Committee of Experts to Examine the Finances of the United 
Nations and the Specialized Agencies, A/6343. Official Records of the General Assembly, 
Twenty-first Session, Annexes, Agenda item 80, p. 65 ss.  
223
 I capitoli del Second report del Ad Hoc Committee of Experts to Examine the Finances of 
the United Nations and the Specialized Agencies, A/6343, sono i seguenti: III Budget 
preparation, presentation and performance; IV The budget cycle; V Standardization of 
nomenclature; VI Audit, inspection; VII Prpgramme Planning and Evaluation; VIII Co-
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Con riferimento a quest’ultimo punto il Comitato di Esperti si dice 
“impressed by the fact that external controls over the financial management of 
the organizations were, generally speaking, less developed than is the case in 
many member States.”224 In ragione di questa debolezza del sistema di audit e 
della crescita costante del bilancio delle Nazioni Unite, il Comitato ritiene 
necessario “the strengthening of external controls.”225  Le proposte presentate 
dal Comitato per rendere più efficace il sistema di audit all’interno delle 
Nazioni Unite sono le seguenti. 
Innanzitutto il Comitato di Esperti ritiene necessario ampliare l’ambito 
del controllo esterno, che non deve essere limitato agli aspetti finanziari ma 
estendersi a quelli amministrativi e manageriali.226 La seconda proposta del 
Comitato di Esperti attiene invece alle modalità di espletamento dell’audit, 
nell’ottica di una sua omogeneizzazione. Il Comitato rileva, infatti, la necessità 
di “promote the development of common audit standards throughout the 
United Nations family”, e a questo scopo propone la costituzione di un panel 
di auditors che, a rotazione, verifichino i bilanci delle Nazioni Unite e delle 
sue agenzie.227 
                                                                                                                                
ordination; IX Conferences, meetings and documentation; X Location of the services of the 
United Nations; XI Administrative costs of extra-budgetary programmes. 
224
 Ad Hoc Committee of Experts to Examine the Finances of the United Nations and the 
Specialized Agencies, A/6343, par. 60. 
225
 Ivi. 
226
 Si legge al paragrafo 62 del Report A/6343: “In the first place, the Committee found that 
the financial regulations of certain organizations enabled the external auditors to make 
observations not only on financial, but also on administrative and management matters. It 
considered that such should be the case in all organizations and that, to this end, the financial 
regulations should, where necessary, be amended.” 
227
 Cfr. Report A/6343, par. 63: “In the second place, the Committee considered whether it 
might not prove helpful to rotate at appropriate intervals the external auditors associated with 
the United Nations organizations. In this connexion, it gave some thought to the formation of a 
common panel of auditors, which might promote the development of common audit standards 
throughout the United Nations family, and concluded that this question merits further study.” 
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In conclusione, si legge al paragrafo 67 del Report che “The Committee 
therefore recommends that: (a) The various organizations should, whenever 
necessary, amend their financial regulations which set out the duties of the 
external auditors, in order to enable them to make observations on the 
administration and management of these organizations; (b) The Secretary-
General […] should study the question of the establishment of a common 
panel of auditors, responsible for auditing, on a rotational basis, the accounts 
of all the organizations of the United Nations family,and report thereon to the 
General Assembly at its twenty-second session.” Per implementare l’efficienza 
del controllo esterno, pertanto, i punti su cui lavorare sono il controllo di 
gestione e la creazione di standard comuni di audit. 
 
2.4.4. L’introduzione della standardizzazione nelle procedure di audit e 
l’indipendenza degli auditors: la Risoluzione dell’Assemblea Generale 2885 
(XXVI) del 21 dicembre 1971 
In seguito al Report A/6343 del Ad Hoc Committee of Experts to 
Examine the Finances of the United Nations and the Specialized Agencies, il 
Board of Auditors, di concerto con il Consultative Committee on 
Administrative Questions (CCAQ), rielaborò le norme sul controllo esterno 
previste dal regolamento finanziario, al fine di integrare in esse quanto 
suggerito dal Comitato di Esperti. La bozza della normativa sul controllo 
esterno venne presentata all’Administrative Committee on Coordination 
(ACC), che la approvò nel corso della sua cinquantareesima sessione, tenutasi 
a Berna il 26 e 27 aprile del 1971228.  
                                                 
228
 Si legge nel report della sessione: “While the bulk of the recommendations of the Ad Hoc 
Committee of Experts to Examine the Finances of the United Nations and the Specialized 
Agencies have already been given effect to, there remains a group of recommendations 
concerning budgeting and programming the implementation of which requires longer-range 
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La bozza del Regolamento Finanziario, redatta dal Board of Auditors e 
dal Consultative Committee on Administrative Questions ed approvata 
dall’Administrative Committee on Coordination, venne presentata al 
Segretario Generale, che espresse i propri commenti nel Report A/C.5/1375 
del 7 ottobre 1971.229 La bozza approvata dall’ACC ed i commenti formulati 
dal Segretario Generali vennero inviati all’Advisory Committee on 
Administrative and Budgetary Questions, che elaborò a sua volta un report per 
l’Assemblea Generale.230 
L’Assemblea Generale, visto il report del Segretario Generale e le 
raccomandazioni dell’ACABQ, approvò la Risoluzione 2885 (XXVI) del 21 
dicembre 1971, con la quale modificò le norme del Regolamento Finanziario 
relative al controllo esterno. 
Si è visto nel paragrafo precedente che il Comitato di Esperti, per 
migliorare il sistema di audit, consigliò di introdurre il controllo sul 
management e la standardizzazione delle procedure. Con riferimento alla 
standardizzazione delle procedure,, la Risoluzione 2885 prevede l’inserimento 
nel Regolamento Finanziario di una nuova norma, la Regulation 12.4, secondo 
la quale “The audit shall be conducted in conformity with generally accepted 
common auditing standards and, subject to any special directions of the 
                                                                                                                                
consultations and a more progressive approach. Standardization of financial regulations is 
another complex task, to be tackled in several stages, but an important step forward has been 
taken in agreeing on a standard text for financial regulations for external audit, framed with 
the valuable assistance of members of the Panel of External Auditors. Consideration of the 
other aspects of standardization of financial regulations is proceeding with a view to achieving 
similar progress in other areas.” Cfr. all’Administrative Committee on Coordination, E/5012, 
Part I, par. 70. 
229
 Report of the Secretary-General, Standardization of financial regulations: financial 
regulations governing external audit, A/C.5/1375. Official Records of the General Assembly, 
Twenty-sixth Session, Annexes, Agenda item 82, p. 169 ss. 
230
 Report of the Advisory Committee on Administrative and Budgetary Questions to the 
General Assembly at its twenty-sixth session, Standardization of financial regulations: 
financial regulations governing external audit, A/8482. Official Records of the General 
Assembly, Twenty-sixth Session, Annexes, Agenda item 82, p. 169 ss. 
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General Assembly, in accordance with the Additional Terms of Reference set 
out in the Appendix to these Regulations.” La norma approvata 
dall’Assemblea Generale è pari a quella proposta dall’ACC, non avendo 
l’Organo Plenario dato seguito ai rilievi dell’ACABQ, secondo il quale 
sarebbe stato opportuno specificare più in dettaglio il contenuto degli standard, 
non essendo sufficiente il riferimento ai “generally accepted common auditing 
standards”.231 
Con riferimento all’ampliamento dell’ambito del controllo, l’Assemblea 
Generale accoglie la proposta normativa presentata dall’ACC e vota 
favorevolmente all’inserimento nel Regolamento Finanziario di una norma che 
prevede la possibilità per il Board of Auditors di esperire controlli sulla 
performance ed il management dell’Organizzazione. Dispone la nuova 
Regulation 12.5 che «The Board of Auditors may make observations with 
respect of the efficiency of the financial procedures, the accounting system, 
the internal financial controls and, in general, the administration and 
management of the Organization». Il Board of Auditors non è più chiamato, 
pertanto, ad esperire i controlli sulle “financial consequences of administrative 
practices”, come prevedeva il Regolamento Finanziario precedente, bensì 
direttamente sull’amministrazione ed il management dell’Organizzazione.232 
                                                 
231
 Cfr. Report of the ACABQ, A/8482, par. 5, nel quale si legge che l’Advisory Committee 
“It is concerned, however, at the fact that “the generally accepted common auditing 
standards”, in conformity with which the audit is to be conducted (proposed regulation 12.4), 
are still to be defined by the Panel of External Auditors. Until such time as they are defined 
and agreed, the proposed language might introduce an undesirable degree of imprecision both 
as to the scope of the audit and the nature of certification. The Advisory Committee hopes, 
therefore, that the Panel of External Auditors can proceed expeditiously with the definition of 
the standards, and suggests that the Board of Auditors should give an assurance to the General 
Assembly that, in the meantime, they will continue to apply the same auditing standards 
hitherto.” 
232
 Con riferimento alla Regulation 12.5 l’ACABQ, nel Report A/8482, espresse un rilievo di 
natura economica, raccomandandosi che «the External Auditors shall not conduct special 
management audits or other special audits involving additional expenditure for the 
Organization unless and until they are specifically requested to do so by the competent 
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Un’altra norma introdotta dall’Assemblea Generale che rompe con la 
configurazione precedente del sistema di audit è la Regulation 12.6. Questa 
norma, proposta dal Board of Auditors, prevede che «The Board of Auditors 
shall be completely independent and solely responsible for the conduct of the 
audit». La norma è stata accolta senza riserve dall’ACC e dal Segretario 
Generale, ed infine approvata dall’Assemblea Generale. L’unica voce critica 
sull’indipendenza degli auditors è stata quella dell’ACABQ, per le ragioni che 
ora verranno esposte. 
Il previgente Regolamento Finanziario non contemplava l’indipendenza 
del Board of Auditors, al contrario, gli ambiti degli audit erano decisi di 
comune accordo con l’Advisory Committee on Administrative and Budgetary 
Questions. La Regulation 12.2 del Regolamento Finanziario precedente 
prevedeva infatti, inter alia, che il Board of Auditors «shall consult the 
Advisory Committee relative to the scope of the several audits to be made by 
the Board.» Quest’ultima disposizione, come detto, è stata abrogata dalla 
Risoluzione 2885 dell’Assemblea Generale ed è stata sostituita con la nuova 
Regulation 12.6, che prevede il Board of Auditors sia «completely 
independent and solely responsible for the conduct of the audit». L’unica 
competenza in materia di audit che il nuovo Regolamento Finanziario 
attribuisce all’ACABQ è quella di poter richiedere l’esperimento di specifici 
controlli al Board of Auditors. Prevede la nuova Regulation 12.7 che «The 
Advisory Committee on Administrative and Budgetary Questions may request 
the Board of Auditors to perform certain specific examinations and issue 
separate reports on the results.» 
                                                                                                                                
authorities in the light of a statement of the financial implications involved.». ACABQ, 
A/8482, par. 8. 
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Con riferimento alla neo introdotta indipendenza degli auditors, come 
accennato, l’Advisory Committee on Administrative and Budgetary Questions 
espresse le proprie riserve. Si legge nel Report A/8482 che “The Advisory 
Committee was informed that the External Auditors had stated that, in order to 
ensure their independence, they must be free to perform the audit in 
accordance with their own programme and to the extent they feel necessary to 
the circumstances. The Advisory Committee agrees that the External Auditors 
must be completely independent and it never sought to limit in any way the 
conduct of the regular financial audit […] In the circumstances, the Advisory 
Committee questions the need to delate the provision in existing financial 
regulation 12.2 quoted above.»233 
Come si è visto all’inizio del capitolo, il Comitato Consultivo per le 
Questioni Amministrative e di Bilancio costituisce uno dei comitati 
permanenti dell’Assemblea Generale, un suo organo interno ai sensi dell’art. 
22 della Carta, e l’indipendenza nei confronti dell’ACABQ equivale dunque 
all’indipendenza nei confronti dell’Assemblea Generale.234 È con la 
Risoluzione dell’Assemblea Generale 2885 del 1971, pertanto, che il Board of 
Auditors diviene organo terzo rispetto al soggetto controllato: eliminando la 
necessità di concordare l’audit con l’ACABQ, il Board of Auditors diviene 
pienamente indipendente ed unico titolare del potere di controllo. 
Un altro cambiamento rilevante in materia di controllo esterno è stato 
apportato modificando l’allegato del regolamento finanziario “Additional 
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 La Regulation 12.2, alla quale l’Advisory Committee si riferisce, disponeva che «The 
Board of Auditors shall consult the Advisory Committee relative to the scope of the several 
audits to be made by the Board.»Report of the Advisory Committee on Administrative and 
Budgetary Questions to the General Assembly at its twenty-sixth session, Standardization of 
financial regulations: financial regulations governing external audit, A/8482, par. 6 e 7. 
Official Records of the General Assembly, Twenty-sixth Session, Annexes, Agenda item 82, p. 
169 ss. 
234
 Cfr. par. 3.2.6 
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terms of reference governing the audit of rhe United Nations”. Il precedente 
paragrafo 8 degli Additional Terms disponeva che «The Board of Auditors, or 
such of its officers as it may designate, shall cerify the financial statements in 
the following terms: “The financial statements of the United Nations […] have 
been examined in accordance with our directions. We have obtained all the 
information and explanations that we have required, and we certify, as a result 
of the audit, that, in our opinion, the financial statement are correct”, adding, 
should it be necessary: “subject to the observations in our report”.»  
Con la Risoluzione 2885 il paragrafo 8 degli Additional Terms è stato 
modificato come segue: «The Board of Auditors (or such of their officers as 
they may designate) shall express and sign an opinion in the following terms: 
“We have examined the following appended financial statements […] Our 
examination included a general review of the accounting procedures and such 
tests of the accounting records and other supporting evidence as we considered 
necessary in the circumstances. As a result of our examination we are of the 
opinion that the financial statement properly reflect the recorded financial 
transactions for the year, which transactions were in accordance with the 
financial regulations and legislative authority and present fairly the financial 
position as at…»235  
Le differenze tra la norma previgente e quella introdotta dalla 
Risoluzione 2885 sono tutt’altro che marginali. La prima modifica che occorre 
considerare attiene all’ampiezza dell’audit, che non investe più il rendiconto 
finanziario nel suo complesso, ma diventa una “general review of the 
accounting procedures”. In altre parole, gli auditors non analizzano più ogni 
voce del rendiconto, ma effettuano verifiche generali delle procedure contabili, 
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 Cfr. par. 5 Additional terms of reference governing the audit of the United Nations, allegato 
al Regolamento Finanziario. 
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sulla scorta delle quali emetteranno il loro giudizio.236 Questa diversa modalità 
di esperire i controlli comporta, come conseguenza, il cambiamento della 
natura della certificazione degli auditors, che non è più una certificazione di 
correttezza delle risultanze contabili bensì una valutazione della loro 
affidabilità.237  
In conclusione, la Risoluzione dell’Assemblea Generale 2885 del 1971 
ha introdotto tre principi che saranno, d’ora in avanti, centrali nel lavoro del 
Board of Auditors, ovvero l’indipendenza dei controllori, la standardizzazione 
del controllo ed il giudizio di affidabilità dei conti. I tre aspetti, 
apparentemente diversi, sono, invece, collegati tra loro, in quanto è proprio il 
rispetto degli standard da parte del Board of Auditors che consente, da un lato, 
che esso si stacchi dall’influenza, seppur lieve, dell’Assemblea Generale, e, 
dall’altro, che la certificazione assuma la natura di un giudizio di affidabilità 
anziché di correttezza dei conti. Della sussistenza di una relazione tra due dei 
tre principi se ne ha prova nella stessa relazione del Segretario Generale: si 
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 Il Segrteario Generale, nel Report A/C.5/1375, così commenta il cambiamento: «[…] the 
size, diversity and geographical spread of the operations […] does not make it possible for the 
External Auditor to perform a complete audit at acceptable cost and thus certify as to 
correctness. An audit in conformity with generally accepted common auditing standards and 
the proposed Additional terms of Reference is considered sufficient from a professional point 
of view and justifies signing the proposed, and professionally widely accepted, opinion at an 
audit cost which is not excessive.» Report of the Secretary-General, Standardization of 
financial regulations: financial regulations governing external audit, A/C.5/1375, nota 19. 
Official Records of the General Assembly, Twenty-sixth Session, Annexes, Agenda item 82, p. 
169 ss. 
237
 Con riferimento a questa modifica, così si è espresso il Segretario Generale: «It should be 
noted that the existing regulations and principles were framed some twenty-five years ago and 
that during that time practices within the audit profession have changed. In fact, in the United 
Kingdom, auditors were, up to 1948, required to state whether, in their opinion the balance 
sheet exhibited a “true” and “correct” view of the state affairs of an organization. The present 
professional standards in the United Kingdom now require the auditor to express an opinion 
whether the accounts give a “true and fair” view. A review of the reporting standards in 25 
countries reveals that auditors in 16 countries report that the statements “present fairly” or 
present a “true and fair view”. Only two countries’ auditors continue to give an opinion of 
correctness.»  Report of the Secretary-General, Standardization of financial regulations: 
financial regulations governing external audit, A/C.5/1375, nota 20. Official Records of the 
General Assembly, Twenty-sixth Session, Annexes, Agenda item 82, p. 169 ss. 
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legge alla nota 19 del report A/C.5/1375 che non è possibile per gli auditors 
esperire un controllo completo del rendiconto finanziario, ma «An audit in 
conformity with generally accepted common auditing standards and the 
proposed Additional Terms of Reference is considered sufficient».238  
2.5. Il sistema attuale di audit esterno dell’Organizzazione delle Nazioni 
Unite 
 
Le norme che disciplinano l’audit esterno delle Nazioni Unite sono 
l’articolo VII del Regolamento Finanziario, l’allegato al Regolamento 
Finanziario “Additional terms of reference governing the audit of the United 
Nations”239 e le Rules of Procedure del Board of Auditors, approvate la prima 
volta nel corso della 49a sessione del Board, 30 giugno-1 luglio 2005, e 
modificate nel corso della 67a sessione, 23-24 giugno 2013.240 
La Regulation 7.1 del Regolamento Finanziario prevede che 
l’Assemblea Generale nomini un “Board of Auditors” con il compito di 
espletare l’audit dei conti delle Nazioni Unite.241 Contrariamente a quanto 
disposto dagli Standard Intosai, secondo i quali il Regolamento Finanziario di 
un’Istituzione internazionale dovrebbe esporre in modo dettagliato il processo 
di selezione ed i criteri utilizzati per scegliere gli auditors, il Regolamento 
Finanziario delle Nazioni Unite non approfondisce questi aspetti, ponendo 
come unica norma la competenza dell’Assemblea Generale nella nomina degli 
auditors.242  
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 Report of the Secretary-General, Standardization of financial regulations: financial 
regulations governing external audit, A/C.5/1375, nota 19. Official Records of the General 
Assembly, Twenty-sixth Session, Annexes, Agenda item 82, p. 169 ss. 
239
 ST/SGB/2013/4 
240
 Cfr. United Nations Board of Auditors, Rules od Procedure, par. 72. 
241
 Cfr. Regolamento Finanziario, Regulation 7.1. 
242
 Cfr. INTOSAI ISSAI 5000, “Principles for best audit arrangements for international 
institutions”, par. 7.3. 
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Il Board è composto da tre membri, ognuno dei quali dev’essere 
l’Auditor General di uno Stato Membro. Qualora un auditor del Board cessi la 
propria carica come controllore dello Stato Membro, egli decade 
automaticamente anche dalla carica assunta all’interno del Board of Auditors, 
che viene assegnata al suo successore, l’Auditor General dell’Istituzione 
superiore di controllo nazionale di provenienza.243 
L’elezione del Board of Auditors non avviene contestualmente per tutti e 
tre i membri, ma vi è l’elezione di un nuovo membro ogni due anni, il quale 
resta in carica per sei anni ed il mandato non è rinnovabile.244 
La Regulation 7.4 del Regolamento Finanziario prevede che “The audit 
shall be conducted in conformity with generally accepted common auditing 
standards and, subject to any special directions of the General Assembly, in 
accordance with the additional tems of reference set out in the annex to the 
present Regulations.” Come già si è visto nei precedenti paragrafi, il 
regolamento Finanziario delle Nazioni Unite richiama i “generally accepted 
common auditing standards”, stabilendo che il lavoro del Board of Auditors di 
conformi ad essi, ma non indica, invece, quali siano nel concreto gli standard 
che i revisori devono utilizzare. 
Un’indicazione più precisa di quali siano gli standard utilizzati dal Board 
of Auditors si ricava dalle Rules of Procedures, dove il paragrafo 15 prevede 
che “Each Board member shall ascertain that the conduct of his/her auditors is 
in conformity with the International Standards on Auditing, INTOSAI Code of 
Ethics and Principles, IFAC Code of Ethics and other generally accepted 
professional standards.” Il Board of Auditors, dunque, nell’espletare i propri 
accertamenti sui rendiconti delle Nazioni Unit, non utilizza gli standard 
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 Cfr. Regolamento Finanziario, Regulation 7.3. 
244
 Cfr. Regolamento Finanziario, Regulation 7.2. 
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Intosai, bensì gli International Standards on Auditing (ISA), creati da IFAC 
(International Federation of Accountants), con la sola eccezione 
dell’INTOSAI Code of Ethics and Principles, che viene richiamato assieme 
all’ IFAC Code of Ethics. 
Una particolare attenzione viene riservata al rispetto del requisito 
dell’indipendenza degli auditors. Il Regolamento Finanziario dispone, in 
maniera sintetica, che gli auditors sono completamente indipendenti e gli unici 
responsabili della conduzione degli audit.245 Le Rules of Procedure tuttavia 
approfondiscono questo aspetto, che, come si è più volte avuto modo di 
vedere, è un principio cardine dell’attività di audit.246 
Si legge all’art. 3 delle Rules of Procedures, rubricato Independence and 
Ethics, alla regola numero 13, che “Board members, Members of the Audit 
Operations Committee and the auditors are independent of the management of 
the United Nations and its Funds and Programmes. They also neither seek nor 
receive instructions from an individual Member State. Each Board member 
shall ensure that his/her auditors: are perceived to be so independent; strive to 
be objective in dealing with the audit issues; are free of personal interest and 
any external pressure; and base conclusions excusively on audit evidence 
obtained in accordance with the International Standards on Auditing as well as 
other relevant standards.” 
Il Board of Auditors, tramite le proprie regole di procedura, spiega 
dunque come debba essere vissuto il requisito dell’indipendenza da parte degli 
auditors. Innanzitutto l’indipendenza deve essere intesa come libertà 
dell’auditor dalle influenze esterne: egli infatti deve essere indipendente sia 
dal management delle Nazioni Unite, sia dagli Stati Membri. In secondo 
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 Cfr. Regolamento Finanziario, Regulation 7.6: “The Board of Auditors shall be completely 
independent and solely responsible for the conduct of the audit.” 
246
 Cfr. INTOSAI ISSAI 10, The Mexico Declaration on SAI Independence. 
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luogo, gli auditor devono essere essi stessi indipendenti rispetto al lavoro da 
loro svolto, e per questa ragione devono essere liberi da interessi personali, 
essere il più possibile obiettivi ed attenersi agli International Standards on 
Auditing (così come ad altri standard rilevanti) nell’espletamento del proprio 
incarico.247 
Con specifico riferimento ai rapporti con gli Stati Membri, le Rules of 
Procedures dispongono, al par. 18, che “A director of external audit or an 
auditor shall not meet in an official capacity with Member State 
representatives and other third parties regarding the work of the Board or 
relating thereto either directly or indirectly, without informing the Audit 
Operations Committtee and obtaining its consent regarding any substantive 
position to be taken.” 
Il Board of Auditors, al termine di ciascun anno finanziario, redige un 
report sull’audit svolto sul rendiconto finanziario delle Nazioni Unite. Il Board 
of Auditors, nell’espletare il proprio compito, può analizzare l’efficienza delle 
procedure finanziarie, il sistema contabile, i controlli interni e, in generale, 
l’amministrazione e la gestione dell’organizzazione.248 
Il report contiene un’opinion, ovvero una valutazione, sul rendiconto 
finanziario delle Nazioni Unite. Gli “Additional terms of reference governong 
the audit of the United Nations”, allegati al Regolamento Finanziario, indicano 
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 Nell’ottica di rafforzare l’indipendenza degli auditors, le Rules of Procedure, al par. 14, 
dispongono inoltre che “The position of a Board member, director of external audit or auditor 
of the Board is incompatible with any office, duties, mandate or participation in any organ of 
the United Nations, its Funds and Programmes and othed entities audited by the Board. In 
particular, United Nations employees do not partticipate in the decisions relating to the 
contents of audit observation memoranda, management letters and reports.” Qualora vi fossero 
tali contatti tra gli auditor e le Nazioni Unite, il par. 15 delle Rules of Procedures prevede che 
“A Board member, director of external audit or auditor shall disclose to the Board any close 
relationship with tke United Nations and its Funds and Programmes, and other entities audited 
by him/her, their directors, officers or employees.” 
248
 Cft. Finalcial Regulation, rule 7.5. 
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alcuni elementi che devono essere presenti nel report. Tra i requisiti vi è 
l’indicazione degli standard utilizzati, che non può essere un generico 
riferimento agli ISA ma occorre indicare specificamente quali, tra i 36 audit 
standard ISA, sono stati utilizzati.249  
Un’altra norma importante delle Rules of procedures è quella prevista al 
par. 51, rubricato “Quality Assurance”, la quale prevede che “Each Board 
member shall be responsible to ensure that the audits assigned to them: are in 
compliance with the International Standards on Auditing and other applicable 
standards; are performed in an economical, efficient, and effective manner; are 
in compliance with all applicable professional and ethical standards; and are in 
accordance with their in-house quality assurance programmes or systems.” 
Ogni auditor è dunque responsabile dell’audit da lui compiuto, sia sotto il 
profilo della conformità agli standard internazionali, sia sotto i profili 
dell’economicità, efficacia ed efficienza. 
In conclusione, si può vedere come, dalla creazione del Board od 
Auditors ad oggi, gli standard internazionalmente riconosciuti in materia di 
audit abbiano assunto un’importanza sempre maggiore nel diritto finanziario 
delle Nazioni Unite. Riconosciuti dapprima solo dal Regolamento Finanziario 
senza alcune specificazione, essi oggi sono richiamati puntualmente dalle 
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 Gli Additional terms of reference governong the audit of the United Nations, al n. 5, 
elencano gli elementi che devono essere contenuti nel report del Board of Auditors, che sono: 
“(a) A title, an addressee and identification of the financial statements audited; (b) A reference 
to the responsibility of the Secretary-General and the responsibility of the Board of Auditors; 
(c) A reference to the audit standards followed; (d) A description of the scope of the audit; (e) 
An exression of opinion on the financial statements as to whether: (i) The financial statements 
present fairly, in all material respects, the financial position of the Organization as at the end 
of the period and the results and cash flows for the year then ended; and (ii) The financial 
statements have been properly prepared in accordance with the International Public sector 
accounting Standards and the Financial Regulations and Rules of the United Nations; (f) An 
expression of opinion on the compliance of transactions with the Financial Regulations and 
legislative authority; (g) The date of the opinion; (h) The names and positions of the members 
of the Board of Auditors; (i) Should it be necessary, a reference to the report of the Board of 
Auditors on the financial statements.” 
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regole di procedura del Board, che non solo prevedono che gli auditors 
debbano attenersi agli standard nel loro lavoro ed indicare nel report a quali di 
essi abbiano ricorso, ma essi sono anche divenuti parametro di qualità 
dell’audit, garantendola. 
 
 
2.6. Il bilancio dell’Unione europea 
 
2.6.1. I caratteri generali del bilancio dell’Unione europea 
Il sistema finanziario dell’Unione è un sistema caratterizzato 
dall’autonomia nei confronti delle finanze pubbliche degli Stati membri, 
distinguendosi così dal regime in vigore nella maggior parte delle 
organizzazioni internazionali.250 
Lo strumento principale delle finanze comunitarie è il bilancio generale, 
che l’art. 2, lett. c, del Regolamento Finanziario definisce come «lo strumento 
che prevede e autorizza, per ciascun esercizio, tutte le entrate e le spese 
ritenute necessarie per l’Unione». Si tratta dunque di un bilancio preventivo, 
che indica le attività e le passività finanziarie dell’Unione per l’anno 
successivo251. Si tratta, inoltre, di un bilancio finanziario, che dà conto 
esclusivamente dei fatti che incidono sul patrimonio finanziario 
dell’Unione.252 
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 L’Unione dispone infatti di risorse proprie per finanziare le politiche comuni, risorse che 
sono gestite in modo autonomo dalle istituzioni comunitarie, nel quadro delle rispettive 
competenze. ZARRI, M. Il bilancio delle comunità, in AA. VV. Diritto Amministrativo 
Comunitario, a cura di L. Vandelli, C. Bottari, D. Donati, Rimini, 1994, 123. 
251
 CHITI, M. P. Diritto Amministrativo Europeo, Milano, 2004, 360. 
252
 CHITI, M. P.  Diritto Amministrativo Europeo, cit., 365. I bilanci possono anche essere 
patrimoniali o economici. I bilanci patrimoniali sono quelli chi evidenziano la consistenza 
degli elementi attivi e passivi che compongono il patrimonio dell’ente all’inizio e alla fine del 
ciclo di gestione; i bilanci economici hanno per scopo la dimostrazione del risultato 
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Il bilancio dell’Unione è caratterizzato da un molteplice ordine di 
funzioni, alcune comuni a tutti i bilanci pubblici, altre invece da collegare 
all’unicità della struttura dell’Unione. Esse, sinteticamente, sono la funzione di 
autorizzazione e imposizione di limiti, la funzione tecnico-amministrativa di 
organizzazione delle risorse finanziarie, la funzione di guida e di piano di 
gestione e la funzione politica.253 
La prima e più importante tra le funzioni del bilancio è quella di 
autorizzazione e di imposizione di limiti. In via generale questa funzione è 
ascrivibile tra quelle comuni a tutti i bilanci pubblici, ma nell’ambito 
dell’Unione questa funzione riveste caratteristiche peculiari, in quanto non 
autorizza solamente le spese, ma anche le entrate.254 È il Parlamento europeo, 
infatti, che, approvando il bilancio, non solamente autorizza le spese, ma 
autorizza anche la riscossione delle risorse proprie, ed in particolar modo la 
quarta risorsa, autorizzando in questo modo il finanziamento dell’Unione da 
parte degli Stati membri sulla base delle spese che si intendono sostenere.255 
                                                                                                                                
economico della gestione, e perciò rappresentano i fatti di gestione suscettibili di determinare, 
e che hanno determinato, il risultato medesimo (ricavi, profitti, rendite, ai quali si 
contrappongono costi, perdite, spese) anche se non si concretano in un movimento di denaro 
(ad esempio, ammortamenti); i bilanci patrimoniali contengono esclusivamente la 
rappresentazione delle entrate e delle uscite in moneta, cioè di quei fatti di gestione che 
incidono esclusivamente sul patrimonio finanziario. 
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 ZACCARIA, G. Finanziamento e bilancio, cit., 356. 
254
 I bilanci degli Stati sovrani non autorizzano le entrate, in quanto queste sono di competenza 
della normativa tributaria, autonoma rispetto al bilancio. 
255
 Le risorse proprie tradizionali, costituite da prelievi agricoli e dazi delle tariffe doganali, 
sono riscosse dagli Stati membri per conto dell’Unione e non perseguono finalità fiscali. 
Diverso è il caso delle risorse proprie c.d. nuove. Inizialmente queste erano costituite soltanto 
dalla risorsa basata sull’IVA la cui disciplina si limitava a stabilire l’aliquota massima e 
lasciava alla procedura di bilancio la determinazione dell’aliquota effettiva, in modo che 
questa fosse decisa commisurandola all’ammontare complessivo delle spese da finanziare. 
Questo sistema ha subito una variazione con l’introduzione della c.d. quarta risorsa, che è un 
prelievo operato in proporzione al PNL di ogni Stato membro. L’introduzione della quarta 
risorsa ha comportato la modifica della disciplina IVA, e ad essere decisa con la procedura di 
bilancio è ora la quarta risorsa, che così viene commisurata alle spese complessive, venendo 
così a svolgere la stessa funzione che precedentemente era esercitata dalla risorsa basata 
sull’IVA. Cfr. A. BRANCASI, A. Il bilancio della Comunità europea, cit., 618.  
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Questo sistema ha portato la dottrina ad affermare che «la caratteristica di 
fondo del sistema delle entrate a disposizione della Comunità europea sta nella 
possibilità di deciderne l’importo complessivo mediante la procedura di 
bilancio e, conseguentemente, in considerazione del livello di spesa totale che 
si intende consentire».256 
Specificando ulteriormente la portata della funzione autorizzatoria del 
bilancio comunitario in relazione alla entrate, occorre rilevare che la 
circostanza che alcune entrate siano disciplinate mediante la procedura di 
bilancio non significa dover anche affermare che il bilancio ne consenta la 
realizzazione.257  Se, infatti, l’art. 2 del Regolamento Finanziario dispone che 
il bilancio è “lo strumento che prevede e autorizza, per ciascun esercizio, tutte 
le entrate e le spese ritenute necessarie per l’Unione”, il ruolo concretamente 
svolto dal bilancio si differenzia a seconda che si tratti di entrate o di spese. 
Per entrambe infatti è stabilito che le operazioni di cassa (riscossioni e 
pagamenti) siano effettuate mediante imputazioni ad una linea di bilancio258, 
ma di una vera funzione autorizzatoria il Regolamento Finanziario parla solo a 
proposito di impegni e pagamenti.259 Come è stato detto in dottrina, dunque, 
«la realizzazione delle entrate è sì consentita dal bilancio, ma in senso diverso 
di come avviene per le spese: per le prime non è infatti richiesta la 
corrispondenza quantitativa con lo stanziamento di bilancio, ma è sufficiente 
che la specifica tipologia sia prevista dallo stato di previsione».260  
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 Ivi. 
257
 In tal caso infatti bisognerebbe poter accertare e riscuotere soltanto le entrate previste in 
bilancio e nella misura ivi prevista. Inoltre questo effetto autorizzatorio dovrebbe essere 
temporalmente circoscritto all’esercizio preso in considerazione dal bilancio. 
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 Art. 8, par. 1 del Regolamento Finanziario: «nessuna riscossione delle entrate e nessun 
pagamento pagamento delle spese possono essere effettuati a meno che siano imputati a una 
linea del bilancio». 
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 Art 8, par. 2 del Regolamento Finanziario: «Nessuna spesa può essere impegnata né 
oggetto di un ordine di pagamento in eccedenza agli stanziamenti autorizzati».  
260
 BRANCASI, A. Il bilancio della Comunità europea, cit., 622. 
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Diverso è il regime delle spese. Queste ultime devono essere 
espressamente autorizzate dal bilancio, ma è necessario rilevare come il fatto 
che le spese debbano essere consentite dal bilancio non esclude che esse siano 
disciplinate anche da altri atti diversi dal bilancio.261 Questa è la situazione che 
ricorre a livello dell’Unione: il bilancio interviene a disciplinare una spesa che 
deve riferirsi ad una attività che sia stata già disciplinata, o quanto meno 
legittimata, da apposito atto normativo. La dottrina ha rilevato come vi sia “Un 
dualismo quindi in cui uno dei due atti (il bilancio) incontra nell’altro (quello 
normativo) il limite di non poter disporre, o (meglio), di non essere in grado di 
produrre i propri effetti, in mancanza di esso.”262 Questa limitazione è 
espressamente prevista dall’art 54 del Regolamento Finanziario, che stabilisce 
che «Per l’esecuzione degli stanziamenti iscritti in bilancio per qualsiasi 
azione dell’Unione è preliminarmente adottato un atto di base».263  
Le altre funzioni del bilancio sono quelle tecnico-amministrativa di 
organizzazione delle risorse finanziarie, al fine di raggiungere la misura 
ottimale nell’utilizzazione delle stesse;  la funzione di guida e di piano di 
gestione, che è una funzione di tipo aziendalistico, necessaria in quanto, per 
raggiungere i propri scopi, l’Unione deve predeterminare le operazioni 
finanziarie necessarie; ed infine la funzione politica, che nasce dall’esistenza 
                                                 
261
 A riguardo bisogna distinguere. Vi sono infatti due tipi di bilanci pubblici, quelli che da 
soli determinano l’impiego delle risorse finanziarie e quelli che, pur autorizzando le spese, 
operano assieme ad altri atti che disciplinano le spese. Questi atti che preesistono al bilancio 
possono a loro volta essere distinti. Vi sono infatti atti c.d. gestionali, che sono cioè adottati 
nell’esecuzione di precedenti esercizi, e vi sono atti c.d. normativi, che come il bilancio 
disciplinano l’attività finanziaria anziché svolgerla. In quest’ultimo caso sorge il problema del 
rapporto tra i due tipi di atti, poiché il bilancio, avendo comunque una funzione autorizzatoria 
e dovendo considerare l’attività finanziaria nel suo complesso, renderebbe inutile un contenuto 
finanziario degli atti normativi. Cfr. BRANCASI, A. Il bilancio della Comunità europea, cit., 
622.  
262
 Ivi.  
263
 L’art. 2 del Regolamento Finanziario definisce l’atto di base come “è un atto giuridico che 
fornisce una base giuridica per l’azione e per l’esecuzione delle spese corrispondenti iscritte in 
bilancio». 
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di interessi sociali diversi e si estrinseca nelle scelta degli obiettivi da 
perseguire (di natura sia allocativa che ridistributiva) e delle modalità 
finanziarie con le quali devono essere conseguiti.264 
Accanto al bilancio annuale, il Trattato di Lisbona ha introdotto il 
Quadro Finanziario Pluriennale, che sostituisce le precedenti prospettive 
finanziarie. 
Le prospettive finanziarie sono state introdotte per la prima volta nel 
1988, in seguito ad un periodo di crisi nei rapporti tra le autorità di bilancio. 
La loro introduzione ha voluto essere un mezzo per evitare il conflitto tra le 
autorità di bilancio e migliorare l’esecuzione del bilancio attraverso il 
perfezionamento della programmazione.265 
Le prospettive finanziarie non erano disciplinate nei Trattati, ed erano 
adottate mediante accordi interistituzionali tra Parlamento europeo, Consiglio 
e Commissione. La loro finalità era quella di stabilire, dal lato delle spese, le 
linee programmatiche di spesa in una prospettive pluriennale e di indicare il 
massimale e la composizione delle spese previste per ogni categoria di 
bilancio, mentre, dal lato delle entrate, esse stabilivano il limite massimo 
all’ammontare complessivo delle risorse proprie della Comunità.266 La 
funzione di previsione delle entrate e delle spese avvicinava molto questo atto 
ad un bilancio pluriennale, tuttavia le prospettive finanziarie non potevano 
                                                 
264
 In particolare, la funzione allocativa consiste nell’erogazione di beni e servizi su scala 
europea con un’efficienza che non potrebbe essere analogamente raggiunta dai singoli Stati 
membri, mentre la funzione ridistributiva consiste nel trasferimento di risorse di alcuni Stati 
membri ad altri con obiettivi di perequazione. ZACCARIA, G. Finanziamento e bilancio, cit., 
353, 
265
 All’accordo del 29 giugno 1988, relativo alle prospettive finanziarie per il periodo 1988-
1992, sono seguiti quello del 29 ottobre 1993 (pacchetto Delors II) per il periodo 1993-1999, 
quello del 6 maggio 1999 (Agenda 2000) per il periodo 2000-2006 e da ultimo l’accordo 
interistituzionale del 17 maggio 2006 per il periodo 2007-2013. 
266
 RIVOSECCHI, G. Autonomia finanziaria e procedure di bilancio della Comunità europea, 
in Trattato di diritto amministrativo europeo, a cura di M.P. Chiti, G. Greco, Milano, 2007, p. 
665. 
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essere considerate tali per due ordini di motivi: innanzitutto queste non erano 
uno strumento giuridico di autorizzazione agli impegni e ai pagamenti 
(funzione questa di competenza esclusiva del bilancio generale), quanto 
piuttosto un mezzo per conseguire accordi interistituzionali;  altro elemento di 
differenza rispetto ad un bilancio pluriennale è che le prospettive finanziarie 
non prevedevano alcuno strumento che permettesse di far coincidere gli 
stanziamenti previsti per il primo anno con quelli del bilancio annuale, ma 
avevano piuttosto l’effetto di determinare un controllo politico 
interistituzionale antecedente rispetto ai bilanci annuali.267 
Il Trattato di Lisbona ha introdotto il Quadro Finanziario Pluriennale, 
trasformando così i precedenti accordi interistituzionali in un atto 
giuridicamente vincolante. L’articolo 312, par. 1, del TFUE dispone che “Il 
quadro finanziario pluriennale mira ad assicurare l’ordinato andamento delle 
spese dell’Unione entro i limiti delle sue risorse proprie. È stabilito per un 
periodo di almeno cinque anni. Il bilancio annuale dell’Unione è stabilito nel 
rispetto del quadro finanziario pluriennale.” Il quadro finanziario pluriennale è 
adottato dal Consiglio, previa pronuncia del Parlamento europeo. Con il 
quadro finanziario pluriennale vengono fissati gli importi dei massimali annui 
degli stanziamenti per impegni per categoria di spesa e del massimale annuo 
degli stanziamenti per pagamenti, assumendo dunque le funzioni di un 
bilancio pluriennale. 
 
2.6.2. I principi del bilancio dell’Unione europea 
                                                 
267
 Le prospettive finanziarie sono addirittura state paragonate a dei gentlemen’s agreements, 
in quanto non implicano vincoli coattivi per le istituzioni firmatarie. Essi infatti «sempre 
modificabili e adattabili nel tempo, costituiscono un supporto operativo volto a facilitare 
l’esercizio dei rispettivi poteri». GOLETTI, G. B. Il bilancio dell’Unione europea e i conflitti 
tra Parlamento europeo e Consiglio, in Foro Amministrativo, 1997, 696. Si veda anche G. 
RIVOSECCHI, G. Autonomia finanziaria e procedure di bilancio della Comunità europea, 
cit., 665. 
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La funzionalità del bilancio dell’Unione è governata da una serie di 
principi, ai quali occorre fare riferimento in sede di elaborazione e di 
attuazione del bilancio stesso, derivanti dalle disposizioni dei Trattati e del 
Regolamento Finanziario.268 I principi sono i quattro principi classici di 
bilancio elaborati dalla dottrina, ovvero unità e verità del bilancio, 
universalità, annualità e specializzazione, ed ulteriori quattro principi aggiunti 
dall’Unione, ovvero i pri2ncipi del pareggio, della sana gestione finanziaria, 
dell’unità di conto e della trasparenza.269 
Il principio dell’unità di bilancio implica che l’insieme delle entrate e 
delle spese comunitarie deve trovarsi riunito in un unico documento di 
bilancio, affinché sia garantito un controllo efficace delle condizioni di 
utilizzazione delle risorse finanziarie comunitarie270. Tale principio è previsto 
dall’art. 310 TFUE, secondo il quale «Tutte le entrate e le spese dell’Unione 
devono costituire oggetto di previsioni per ciascun esercizio finanziario ed 
essere iscritte nel bilancio». Sebbene questo sia un principio «classico», 
presente in ogni bilancio pubblico, bisogna considerare che a livello 
comunitario questo principio assume un valore ulteriore, in quanto segna il 
definitivo superamento delle tre Comunità originarie riunite in un’unica 
comunità, cui è imputabile un’unica gestione di bilancio.271 
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 Questo è previsto dall’art. 6 del Regolamento Finanziario, che dispone quanto segue: «Alle 
condizioni di cui al presente regolamento, la formazione e l’esecuzione del bilancio rispettano 
i principi dell’unità, della verità del bilancio, dell’annualità, del pareggio, dell’unità di conto, 
dell’universalità, della specializzazione, della sana gestione finanziaria, che richiede un 
controllo interno efficace ed efficiente e della trasparenza». 
269Così LETIZIA, L. Il bilancio comunitario, cit., 31. Altri Autori considerano invece tutti i 
principi di bilancio dell’Unione principi comuni. Così BRANCASI, A. Il Bilancio della 
Comunità europea, cit., 626. L’Autore afferma infatti che «Il Bilancio delle Comunità europea 
presenta caratteristiche, in parte, scarsamente originali, perché generalmente ricorrenti nei 
sistemi di contabilità pubblica (…) alle caratteristiche meno originali sono ascrivibili i principi 
del bilancio comunitario». 
270
 LETIZIA, L. Il bilancio comunitario, cit, 40. 
271RIVOSECCHI, G. Autonomia finanziaria e procedure di bilancio della Comunità europea, 
cit., 670. 
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La riunione di tutte le misure finanziarie in un unico documento ha 
diverse finalità. Innanzitutto è una misura essenziale per la trasparenza delle 
procedure di bilancio, trasparenza che all’art. 34 del Regolamento Finanziario 
è indicata sancisce come principio generale, inoltre facilita il controllo, sia 
nella fase di formazione del bilancio che in quella di controllo sull’esecuzione 
dello stesso.272 
Il principio dell’annualità riguarda il periodo di tempo preso in 
considerazione dal bilancio.273 Tale principio è previsto dagli artt.  313 TFUE 
e dall’art. 9 del Regolamento Finanziario, secondo i quali l’esercizio 
finanziario ha inizio il 1° gennaio e termina il 31 dicembre di ciascun anno, 
coincidendo così con l’anno solare. 
L’attuazione del principio dell’annualità non può però pregiudicare la 
continuità dell’azione amministrativa e dunque frazionare gli atti gestori 
impedendo lo svolgimento di azioni pluriennali. Per garantire la flessibilità di 
bilancio in riferimento ai programmi di spesa pluriennali, l’art. 10 del 
Regolamento Finanziario introduce gli stanziamenti dissociati. Gli 
stanziamenti dissociati permettono di realizzare una diversa scansione 
temporale tra le procedure di impegno e quelle di pagamento, consentendo 
così di effettuare i pagamenti anche negli anni successivi a quelli in cui sono 
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 CHITI, M. P. Diritto Amministrativo Europeo, cit., 660. 
273
 L’arco temporale cui si riferiscono le previsioni e i dati consuntivi dei bilanci costituiscono 
il ciclo finanziario, o ciclo di gestione, il quale è definibile come una segmentazione 
convenzionale dell’attività gestoria che nella realtà, per sua natura, si svolge senza soluzione 
di continuità. Tuttavia, sia ai fini conoscitivi, sia ai fini dell’attribuzione del potere di gestione 
o ai fini della sanzione dei risultati di una gestione già attuata, è indispensabile identificare dei 
periodi che ripartiscono idealmente l’attività contabile in cicli temporali, legati alle 
tradizionali ripartizioni cronologiche (generalmente l’anno). Così ZACCARIA, G. 
Finanziamento e bilancio, cit., 360.  
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stati assunti i relativi impegni e permettendo, in questo modo, di rimodulare la 
gestione di bilancio in una prospettiva di spesa pluriennale.274 
La regola del pareggio impone che il bilancio abbia lo stesso importo di 
entrate e di spese, ed è previsto dall’art. 310, par. 3, TFUE e dall’art. 17 del 
Regolamento Finanziario. 
Il principio di unità di conto, previsto dall’art. 19 del Regolamento 
Finanziario, stabilisce che il bilancio deve essere redatto in euro. 
Il principio dell’universalità è disciplinato dagli artt. 20-23 del 
Regolamento Finanziario ed ha la funzione di assicurare che tutte le entrate e 
le spese siano contabilizzate senza contrazione e senza una speciale 
destinazione. La non destinazione consiste nel divieto di destinare in modo 
specifico alcune entrate a favore di determinate spese, mentre la non 
contrazione si articola su due livelli, ovvero l’esigenza di contabilizzare ogni 
entrata e spesa al lordo, ossia senza defalcarla dei costi sostenuti per la sua 
riscossione e per il suo pagamento, e la necessità di riportare in bilancio gli 
importi delle spese omettendo qualsiasi compensazione con altre operazioni di 
entrata eventualmente connesse con la spesa.275 Il divieto di contrazione 
permette in questo modo di valutare esattamente il costo completo di ogni 
                                                 
274RIVOSECCHI, G. Autonomia finanziaria e procedure di bilancio della Comunità europea, 
cit., 672. Un altro elemento che tende a rendere più elastico il bilancio dal punto di vista della 
sua efficacia nel tempo è la procedura di riporto, meccanismo previsto dall’art. 13 del 
Regolamento Finanziario che consente di derogare alla regola generale in base alla quale gli 
stanziamenti non utilizzati entro la fine dell’esercizio per il quale sono stati iscritti vengono 
annullati consentendo invece, a determinate condizioni, di iscriverli nell’esercizio finanziario 
successivo. 
275
 Così LETIZIA, L. Il bilancio comunitario, cit., p. 51. A. BRANCASI, A. Il bilancio della 
Comunità europea, cit., p. 630, eleva il divieto della non contrazione a principio autonomo, il 
principio dell’integrità del bilancio. Scrive infatti l’Autore «Il principio dell’integrità del 
bilancio significa che le entrate e le spese sono iscritte al bilancio, e successivamente 
contabilizzate, nel loro importo integrale, cioè senza ridurre le entrate degli oneri necessari per 
realizzarle e senza decurtare le spese e le entrate da esse prodotte». 
143 
 
attività svolta dall’Unione e di ogni servizio prestato.276 Le deroghe al 
principio di universalità sono tassativamente previste dal Regolamento 
Finanziario.277 
Il principio della specializzazione si basa principalmente sulla norma 
contenuta nell’art 316, par. 2 TFUE, la quale dispone che “I crediti sono 
specificatamente registrati in capitoli che raggruppano le spese a seconda della 
loro natura o della loro destinazione». La norma, dunque, prevede che i vari 
stanziamenti abbiano una specifica destinazione e che siano iscritti in bilancio 
in modo dettagliato per scopi determinati, e ciò al fine di contribuire ad 
assicurare una maggiore trasparenza nel momento dell’elaborazione del 
bilancio ed il suo rispetto in fase di esecuzione.278 Solamente la Commissione 
può, a certe condizioni, trasferire gli stanziamenti da un capitolo all’altro e da 
una suddivisione ad altra suddivisione, tramite i c.d. storni.279  
Il principio della sana gestione finanziaria è previsto dagli artt. 30-33 
del Regolamento Finanziario. L’art. 30 del Regolamento Finanziario dispone 
che «Gli stanziamenti del bilancio sono utilizzati secondo il principio di una 
sana gestione finanziaria, vale a dire secondo i principi di economicità, 
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 ZACCARIA, G. Finanziamento e bilancio, cit., p. 362. L’Autore esprime però una 
posizione critica nei confronti del principio. Se infatti da un lato ne riconosce l’importanza per 
i bilanci nazionali, dall’altro sostiene che «l’importanza del principio, invece, scema in 
riferimento al bilancio comunitario, nel quale è indicato un assetto finanziario dove i costi di 
produzione delle risorse, anche se proprie delle Comunità, sono pressoché integralmente 
sostenuti da ciascun Paese membro». 
277
 Tra le deroghe previste al divieto della non destinazione si possono ricordare quelle relative 
alle entrate derivanti da donazioni e legati, da redditi di fondazioni, da conferimenti di paesi 
terzi per la partecipazione ad attività della Comunità; in questi casi la spesa è correlata 
all’entrata da cui è finanziata. Vi sono però anche deroghe che operano nella direzione inversa 
di correlare l’entrata alla spesa, nel senso che la prima va utilizzata per ripristinare le 
disponibilità dello stanziamento a cui la spesa già realizzata era stata imputata, come ad 
esempio le indennità di assicurazioni già riscosse o dei proventi delle vendite di pubblicazioni. 
Anche per il divieto di non contrazione sono previste alcune deroghe, come ad esempio la 
possibilità di disporre pagamenti al netto delle penalità inflitte agli appaltatori (cfr. art. 21 
Regolamento Finanziario). 
278
 CHITI, M. P. Diritto Amministrativo Europeo, cit., 664. 
279
 Cfr. art. 313 TFUE. 
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efficienza ed efficacia». Il Regolamento Finanziario specifica ulteriormente i 
contenuti del principio, disponendo che “Secondo il principio dell’economia, 
le risorse impiegate dall’istituzione nella realizzazione delle proprie attività 
sono messe a disposizione in tempo utile, nella quantità e qualità appropriate e 
al prezzo migliore. Secondo il principio dell’efficienza, deve essere ricercato il 
miglior rapporto tra i mezzi impiegati e i risultati conseguiti. Secondo il 
principio dell’efficacia, gli obiettivi specifici fissati devono essere raggiunti e 
devono essere conseguiti i risultati attesi.”280 Questa norma non riguarda in 
realtà il bilancio, bensì l’esecuzione del medesimo, in quanto comporta la 
necessità di utilizzare gli stanziamenti di bilancio in maniera economica, 
efficiente ed efficace. Questo principio riguarda dunque la Commissione, 
competente per l’esecuzione del bilancio, e la Corte dei conti, che come si 
vedrà ha nella sana gestione finanziaria un parametro del suo controllo. 
Riguardano il bilancio invece i paragrafi 3 e 4 dell’art. 30 del Regolamento 
Finanziario, che attengono ai contenuti del processo decisionale.281 Queste 
norme richiedono l’individuazione, in maniera specifica e misurabile, degli 
obiettivi a cui l’attività finanziaria, e l’autorizzazione a svolgerla concessa dal 
bilancio, deve essere rivolta. 
Il principio della trasparenza è disciplinato dall’art. 34 del Regolamento 
Finanziario, che dispone che «Il bilancio è formato, eseguito ed è oggetto di 
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 Cfr. art. 30, par. 1, Regolamento Finanziario. 
281L’ art. 30, par 3, RF dispone che «Sono stabiliti obiettivi specifici, misurabili, realizzabili, 
pertinenti e corredati di un termine per tutti i settori di attività contemplati dal bilancio», 
mentre il successivo par. 4 prevede che «Per migliorare il processo decisionale, le istituzioni 
procedono a valutazioni ex ante ed ex post in conformità degli orientamenti definiti dalla 
Commissione. Sono soggetti a valutazione tutti i programmi e attività che comportano spese 
importanti e i risultati di tale valutazione sono comunicati al Parlamento europeo, al Consiglio 
e alle autorità amministrative incaricate della spesa». 
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rendiconto nel rispetto del principio della trasparenza”, e comporta l’obbligo 
di indicare le previsioni con chiarezza ed onestà.282 
 
2.6.3. La procedura di adozione del bilancio dell’Unione europea 
La particolare forma di governo comunitaria determina che siano più di 
una le Istituzioni direttamente coinvolte nel procedimento di bilancio: da qui 
l’accezione al plurale dell’espressione «autorità di bilancio», con cui si usa 
definire gli organismi preposti alla formazione ed all’approvazione del 
bilancio. L’opinione dominante riconosce la qualifica di «autorità di bilancio» 
al Consiglio ed al Parlamento europeo, anche se gli importanti poteri attribuiti 
alla Commissione sia in sede di elaborazione del progetto di bilancio sia nella 
fase della sua esecuzione hanno indotto alcuni a schierarsi a favore di una 
«lettura triarchica» dell’autorità di bilancio, comprensiva dunque del 
Consiglio, del Parlamento e della Commissione.283 
La procedura di bilancio è disciplinata dall’art. 314 TFUE e dagli artt. 36 
ss. del Regolamento Finanziario. La prima fase della procedura di bilancio 
attiene all’elaborazione degli stati di previsione. In questa fase ogni istituzione 
redige uno stato di previsione delle spese per l’esercizio finanziario 
successivo, che trasmette entro il 1° luglio di ogni anno alla Commissione. 
La seconda fase è costituita dalla redazione, da parte della Commissione, 
sulla base degli stati previsionali ricevuti, del progetto preliminare di bilancio. 
Il progetto è trasmesso, entro e non oltre il 1° settembre dell’anno che precede 
quello di esecuzione del bilancio, al Consiglio ed al Parlamento 
                                                 
282Così RIVOSECCHI, G. Autonomia finanziaria e procedure di bilancio della Comunità 
europea, cit., 678. 
283
 Cfr. CHITI, M. P. Diritto Amministrativo Europeo, cit., 670. 
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La terza fase è di competenza del Consiglio, ed è la predisposizione del 
progetto di bilancio, che deve essere sottoposto al Parlamento entro il 1°   
ottobre dell’anno che precede quello di esecuzione del bilancio. L’ultima fase 
è l’adozione definitiva del bilancio, ed è di competenza sia del Parlamento che 
del Consiglio. Una volta ricevuto il progetto di bilancio il Parlamento dispone 
di quarantadue giorni per esaminarlo, con diversi possibili esiti. Il Parlamento 
può infatti approvare espressamente il progetto di bilancio, come può dare 
anche un tacito consenso facendo decorrere tale termine. Il Parlamento ha 
anche la possibilità, a maggioranza dei suoi membri, di introdurre 
emendamenti alle spese. 
Nel caso di emendamenti, il progetto emendato è innanzitutto trasmesso 
al Consiglio e alla Commissione ed il Presidente del Parlamento, d’intesa con 
il Presidente del Consiglio, convoca il comitato di conciliazione. Il comitato di 
conciliazione, che riunisce i membri del Consiglio o i loro rappresentanti ed 
altrettanti membri del Parlamento europeo, ha il compito di giungere, 
basandosi sulle posizioni del Parlamento europeo e del Consiglio, a un 
accordo su un progetto comune a maggioranza qualificata dei membri del 
Consiglio o dei loro rappresentanti e a maggioranza dei membri rappresentanti 
il Parlamento europeo, entro un termine di ventuno giorni dalla convocazione. 
La Commissione partecipa ai lavori del comitato di conciliazione e può 
prendere, ai sensi dell’art. 314 TFUE, ogni iniziativa necessaria per favorire il 
ravvicinamento tra le posizioni delle Autorità di bilancio. 
Quando l’intera procedura di approvazione del bilancio è stata espletata, 
il presidente del Parlamento constata con proprio atto la definitiva adozione 
del bilancio, a norma dell’art. 314, par. 9, TFUE. 
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2.7. La nascita della Corte dei Conti dell’Unione Europea 
 
La nascita, in seno alle allora Comunità europee, di una Corte dei conti284 è 
avvenuta ad opera del Trattato di Bruxelles285, sottoscritto nel 1975 ed entrato 
in vigore nel 1977.286 
Il Trattato di Bruxelles dispose la soppressione dei preesistenti organi di 
controllo esterno – la Commissione di controllo (per quanto riguarda la 
C.E.E.)287 e il Commissario ai conti (per quanto riguarda la C.E.C.A.)288 – e la 
creazione di una Corte dei conti (Cour des comptes, nella versione francese, e 
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  La bibliografia su tale organismo (successivamente promosso al rango di istituzione) è 
ormai cospicua. Si vedano al proposito BALDUZZI, R. Prime note sulla Corte dei conti delle 
Comunità europee, in Riv. trim. dir. pubb., 1982, 977-1062; PALMIERI, G. M. La Corte dei 
conti delle Comunità europee, Padova, 1983; ANGIOI, A. Corte dei conti delle Comunità 
europee: struttura e funzioni, in Riv. Corte Conti, 1990, 212-224; MÁRQUEZ JURÁDO, J. M. 
La Corte dei conti delle comunità europee: una nuova istituzione nell’Unione europea, cit.; DE 
ROSE, C. La Corte dei conti europea: natura e funzioni. Prospettive del controllo nell’area 
dell’euro, in Cons. Stato, 1996, 2009-2017 e 2201-2210; CLEMENTE, G. La Corte dei conti 
(europea) dieci anni dopo, in Cons. Stato, 2004, 2096-2100; CLEMENTE, G. La Corte dei 
conti, in TIZZANO A. (a cura di), Trattati dell’Unione europea e della Comunità europea, 
Milano, 2004, 1158-1170; BONELLI, E. Il ruolo della Corte dei conti europea nella 
prospettiva del Trattato costituzionale, in Giur. It. 2005, 12, 2438-2449; COGLIANDRO, G. 
Corte dei conti delle Comunità europee, in CASSESE S. NAPOLITANO, G.  (a cura di), 
Dizionario di diritto pubblico, Milano, 2006, II, 1578-1582. Sul tema più generale dei 
controlli in ambito comunitario, cfr. COGLIANDRO, G. I controlli sul bilancio dell’Unione 
Europea, in BANCA D’ITALIA, Nuovo sistema di controlli sulla spesa pubblica, cit., p. 675-
689; CLEMENTE, G. I controlli finanziari sulle istituzioni dell’Unione europea, in Riv. Corte 
Conti, 1996, 6, 273-289; GAGLIARDI, M. Configurazione dei controlli finanziari in ambito 
comunitario tra sinergie e istanze perequative, in Riv. Corte Conti, 2000, 6, 274-319. 
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 Sull’inquadramento storico di tale Trattato e sulla sua importanza nel processo di 
integrazione europea, cfr. OLIVI, B. SANTANIELLO, R.  Storia dell’integrazione europea: 
dalla guerra fredda alla Costituzione dell’Unione, Bologna, 2010, nonché MAMMARELLA 
G. CACACE, P. Storia e politica dell’Unione Europea, Bari, 2009. 
286
  Più precisamente, la sottoscrizione avvenne il 22 luglio 1975 e l’entrata in vigore il 1° 
luglio 1977 (in G.U.C.E., L. 359 del 31 dicembre 1977). 
287
 Tale organo, ai sensi dell’art. 206 del Trattato istitutivo, era composto “di revisori dei conti 
che [dessero] pieno affidamento di indipendenza” ed era deputato ad esaminare “i conti 
relativi alla totalità delle entrate e delle spese del bilancio”. 
288
 In base all’art. 78d del Trattato Ceca, “the accounts of all the administrative expenditure 
referred to in article 78 § 2, and of administrative revenue and of revenue derived from the tax 
for the benefit of the Community levied on the salaries, wages and emoluments of its officials 
and other servants, shall be examined by an Audit board consisting of auditors whose 
independence is beyond doubt”. 
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Court of Auditors, in quella inglese), con poteri maggiori rispetto ai precedenti 
organi (in particolar modo sotto il profilo dell’ampiezza del controllo, esteso 
anche alle spese contenute in bilanci diversi dalla Comunità) ed avente il 
compito di assicurare il controllo sui conti della Comunità (ora dell’Unione). 
Si tratta dunque di un controllo finanziario, che va distinto dal controllo 
giurisdizionale (che nell’ambito dell’ordinamento europeo è affidato alla Corte 
di giustizia)289 e da quello politico (affidato al Parlamento europeo ed al 
Consiglio). 
Le ragioni che hanno portato all’istituzione della Corte dei conti europea 
sono molteplici. Innanzitutto si rileva come il precedente sistema di controllo, 
affidato alla Commissione di controllo C.E.E. ed al Commissario ai conti 
C.E.C.A., fosse oggetto di valutazioni negative. Si criticavano, infatti, la 
mancanza di indipendenza (in quanto sia i membri della Commissione di 
controllo sia il Commissario ai conti erano nominati dal Consiglio, che in 
ultima istanza approvava i conti della Commissione), la carenza di mezzi 
materiali e umani, la mancanza di impegno permanente dei suoi membri, 
l’assenza di coordinamento con altri organi di controllo e l’interpretazione 
restrittiva che veniva data delle sue competenze.290 
Il fattore decisivo che portò all’istituzione della Corte dei conti europea 
fu però un altro, ovvero l’intuizione da parte del Parlamento, fermamente 
intenzionato a far sentire maggiormente il suo peso all’interno delle Comunità 
                                                 
289
 Nel senso che il controllo svolto dalla Corte dei conti sia distinto, in particolar modo, da 
quello attribuito alla Corte di giustizia, si veda la famosa sentenza Les Verts c. Parlamento 
europeo, nella quale venne chiarito che il sindacato esercitato dalla Corte dei conti a norma 
dell’art. 206 bis del trattato Cee verte sulla legittimità della spesa rispetto al bilancio ed all'atto 
di diritto derivato dal quale discende tale spesa (comunemente chiamato atto base) ed è quindi 
distinto da quello esercitato dalla Corte di giustizia, il quale verte sulla legittimità di detto atto 
base. CGCE, C-294/83, 23 aprile 1986, Les Verts c. Parlamento europeo, in Racc., 1986, p. 
1339. 
290
  MÀRQUEZ JURÀDO, J.M. La Corte dei conti delle Comunità europee, cit., p. 340. 
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attraverso una più incisiva attività di controllo sulla gestione del bilancio 
comunitario, che questa non sarebbe stata possibile senza l’ausilio di un 
organo dotato di competenze specifiche, oltre che di garanzie di autonomia e 
di indipendenza.291 
Il sistema in vigore non era all’altezza del compito che si prefiggeva il 
Parlamento: il bilancio infatti era cresciuto in misura considerevole e da 
amministrativo andava sempre più trasformandosi in bilancio funzionale (nel 
senso di bilancio destinato a finanziare gli interventi delle Comunità nei vari 
settori). Ciò anche in concomitanza delle modifiche intervenute nel sistema di 
finanziamento delle Comunità, che all’origine si basava su contributi degli 
Stati membri, per passare poi ad un sistema di risorse proprie.292 Questo 
nell’ottica del Parlamento europeo rendeva necessario non solo un 
potenziamento della struttura del controllo mediante gli opportuni 
collegamenti tra l’organo comunitario e gli organi nazionali, ma anche e 
soprattutto l’introduzione di un controllo operato dallo stesso Parlamento 
europeo, in seguito al venir meno del controllo dei Parlamenti nazionali.  
A ciò va aggiunto che, con i Trattati del 1970 e del 1975, si erano 
ampliati i poteri del Parlamento europeo in materia di bilancio, introducendo 
al riguardo la procedura di concertazione e attribuendo all’assemblea 
parlamentare la possibilità di respingere il bilancio, nonché, entro certi limiti, 
di emendarlo o modificarlo.293 Questo aspetto non va sottovalutato, in quanto 
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 SCERBO, R. La Corte dei conti delle Comunità europee. Rivista Amministrativa, 1990, p. 
735. 
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 Risorse provenienti da prelievi agricoli, dazi doganali e, in un momento successivo, da una 
percentuale del gettito I.V.A. cui si è in seguito affiancata la c.d. quarta risorsa, calcolata sul 
PNL degli Stati membri. Tali risorse vengono accertate e riscosse in ciascuno degli Stati 
membri per mezzo degli organi nazionali, ma trattandosi di risorse della Comunità le stesse 
sfuggono al controllo dei Parlamenti nazionali. 
293
 Sul tema, si vedano PARLAMENTO EUROPEO, Le risorse proprie delle Comunità 
europee e i poteri del Parlamento europeo in materia di bilancio: raccolta di documenti, 
Lussemburgo, 1970; ID., Le risorse proprie delle Comunità europee e i poteri del Parlamento 
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l’istituzione della Corte dei conti europea fu voluta fortemente proprio dal 
Parlamento nel quadro di un disegno generale di riforma.294 
La Corte tenne la sua prima sessione il 25 ottobre 1977, dopo che i suoi 
membri avevano prestato giuramento davanti alla Corte di giustizia. Poiché il 
trattato di Bruxelles non aveva attribuito alla Corte dei conti lo status di 
istituzione, si dettero a questa quasi istituzione i poteri necessari perché 
potesse essere un vero organo indipendente anche se ausiliario dell’autorità di 
bilancio, attribuendole sufficienti competenze e mezzi.295 
Dal primo novembre 1993, con l’entrata in vigore del trattato di 
Maastricht, la Corte dei conti acquista rango istituzionale, ma l’assimilazione 
della Corte alle altre istituzioni è avvenuta solo nel 1997, quando, con il 
trattato di Amsterdam, la Corte ha cambiato la sua denominazione, da «Corte 
dei conti delle Comunità europee» in quella di «Corte dei conti europea».  
Nell’attuale impianto del Trattato di Lisbona, la Corte è stata collocata 
all’art. 13 TUE, mentre la disciplina inerente i suoi profili strutturali e 
funzionali si trova nella Sezione 7 del TFUE, agli artt. 285-287.296 
                                                                                                                                
europeo in materia di bilancio: i dibattiti di ratifica, Lussemburgo, 1971; MAMBERTO, G. Le 
risorse proprie delle Comunità europee, Roma, 1979; COMMISSIONE EUROPEA, Agenda 
2000: il finanziamento dell'Unione europea. Relazione della Commissione sul funzionamento 
del sistema delle risorse proprie, Lussemburgo, 1998; ZATTI, A. Il finanziamento dell’Unione 
europea e il sistema delle risorse proprie, Padova, 2002. 
294
 Ibid, p. 378. Non mancano però opinioni più critiche. Cfr. WHITE F., 
HOLLINGSWORTH K.  Audit, Accountability and Government, Oxford, 1999, p. 174. Gli 
Autori sostengono infatti che «Its (della Commissione di controllo) replacement by the ECA 
was not part of a general reform of the system of financial control. It was a gesture of 
appeasement to the Parliament, to console it for the limited extension of its budgetary powers 
in the second budgetary treaty. This meant that the new Court did not have a ready-made role 
to play in the Community institutional system». 
295
 MÀRQUEZ JURÀDO, J.M. La Corte dei conti delle Comunità europee, cit., 341. 
296
 Cfr. DA SILVA CALDEIRA, V.M. Prefazione, in Relazione annuale di attività della Corte 
dei Conti europea (2009), Lussemburgo, 2010, p. 4, nella quale si legge che “l’entrata in 
vigore del trattato di Lisbona (…) conferma il ruolo ed il mandato della Corte, nonché il suo 
status di istituzione dell’UE, e introduce cambiamenti delle modalità di gestione e controllo 
dei fondi UE”. 
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La Corte dei conti europea, oltre che dalle norme dei Trattati, è 
disciplinata anche dal Regolamento Finanziario, che conformemente a quanto 
stabilisce l’art. 322 TUE, specifica «le modalità relative alla formazione e all’ 
esecuzione del bilancio, al rendimento e alla verifica dei conti».297 
A differenza di altre istituzioni, i Trattati inizialmente non autorizzavano 
esplicitamente la Corte ad emanare un proprio regolamento interno. Questa 
circostanza, tuttavia, non ha impedito alla Corte di esercitare il potere di 
autoregolamentazione: essa, infatti, sin dal suo primo insediamento si è dotata 
di un regolamento interno, tramite il quale ha regolamentato l’esercizio della 
funzione di controllo, definendone procedure e competenze.298 
Il potere di autoregolamentazione della Corte è stato ritenuto da alcuni 
essere implicitamente contenuto nei Trattati, ed in particolar modo nell’art. 
247, par. 4, TCE (oggi art. 286 TFUE), che stabiliva che la Corte «adotta le 
relazioni annue, le relazioni speciali o i pareri a maggioranza dei membri che 
la compongono».299 Secondo altra dottrina, invece, questo potere andava 
considerato come corollario dell’indipendenza, e comunque come «un 
attributo necessario, attesa la mancanza di norme organizzative a livello 
primario o secondario».300 La questione è comunque ora superata, in quanto il 
Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea attribuisce alla Corte il 
potere di darsi un proprio regolamento interno, soggetto ad approvazione del 
Consiglio (art. 287, par. 4 TFUE). 
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 Il Regolamento finanziario applicabile al bilancio generale dell’Unione è il regolamento 
(CE, Euratom) n. 966/2012 del 25 ottobre 2012. 
298
 GOLETTI, G.B. La Comunità europea nell’ottica della Corte dei conti, Bologna, 1991, 30. 
299
 ELEKMANS, M. La Cour des comptes, cit., 337. 
300COGLIANDRO, G. Corte dei conti delle Comunità europee, in Dizionario di diritto 
pubblico, diretto da S. Cassese, Milano 2006, 1578. 
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2.8. Composizione, organizzazione e funzionamento della Corte dei Conti 
Europea 
 
La Corte dei conti europea è composta da membri e non da giudici. La 
Corte, infatti, non ha poteri giurisdizionali e si avvicina, più che alle Corti 
italiana e francese, al modulo della Algemene Rekenkamer olandese.301 
L’impiego del termine «Corte» nella sua denominazione in lingua italiana, 
nonché in molte altre lingue comunitarie, è dovuta sia ad un fatto di prestigio, 
sia per la trasposizione della denominazione degli organi che esercitano negli 
Stati membri il controllo esterno delle finanze pubbliche.302 
In seguito al Trattato di Nizza, la Corte è composta da “un cittadino per 
ogni Stato membro”. Ciò avveniva anche prima in via di prassi, ma non 
formalmente, in quanto il Trattato indicava solamente il numero di consiglieri 
che dovevano comporre la Corte.303 
La procedura di designazione dei membri, in virtù delle previsioni del 
Trattato (art. 286 TFUE), avviene nel rispetto di un iter composito del quale il 
Consiglio è chiamato ad adottare l’elenco dei candidati a maggioranza 
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 CLEMENTE, G. I controlli finanziari sulle istituzioni dell’Unione europea.  Riv. C. Conti, 
1996, pt VI, p. 273.  
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 ELEKMANS, M. La Cour des comptes, cit., p. 339.  
303
 CLEMENTE, G. Commento agli artt. 246-248 Tce, in Tratati dell’Unione Europea e della 
Comunità europea, a cura di A. Tizzano, Milano, 2004, 1159. A riguardo, PHINNEMORE D. 
e McGOWAN L. A Dictionaty of the European Union, MPG Books, 2006, p. 785, ci 
ricordano che «Prior to the European Council summit in Nice in December 2000 the 
Commission put foreward the suggestion of capping the membership of the Court rather than 
allowing it to expand with each new accession. This view did not prevail at Nice where 
agreement was reached by the Member States to mantein the current practice of requiring the 
Court of Auditors to consist of one member from each Member State. It was generally 
assumed that having a national member would facilitate co-operation with the national audit 
offices».  
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qualificata, previa consultazione del Parlamento europeo e sulla scorta delle 
proposte presentate da ciascuno Stato.304 
In ordine ai requisiti che i candidati devono possedere per poter essere 
eletti, l’art. 286, par. 1, TFUE prevede che questi siano scelti «tra personalità 
che fanno o hanno fatto parte, nei rispettivi Stati, delle istituzioni di controllo 
esterno o che posseggono una qualifica specifica per tale funzione. Essi 
devono offrire tutte le garanzie di indipendenza». Il Trattato, inoltre, chiarisce 
all’art. 285, par. 2, TFUE, che i membri esercitano le proprie funzioni in 
“piena indipendenza” e nell’interesse generale dell’Unione, nonché opera una 
serie di rinvii, tra i quali quello allo Statuto dei Giudici della Corte di 
Giustizia.  
Dalle disposizioni in commento emergono due elementi centrali che 
caratterizzano l’attività della Corte dei conti europea, ovvero la professionalità 
e l’indipendenza. In relazione al requisito di professionalità, è necessario che il 
soggetto chiamato a rivestire l’incarico faccia parte al momento della nomina, 
o abbia fatto parte, di un’Istituzione nazionale di controllo, ovvero sia munito 
di qualifiche specifiche all’adempimento delle funzioni. La valutazione 
rimessa al Consiglio ed al Parlamento, pertanto, non lascerebbe alcun margine 
per l’esercizio del potere discrezionale.305 
Con riferimento al secondo dei requisiti, l’indipendenza, esso viene 
specificato nel contenuto dall’art. 286, par. 3, TFUE, il quale sancisce che i 
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 Il fatto che la deliberazione avvenga a maggioranza qualificata va ricondotta alle 
innovazioni apportate dal Trattato di Nizza. Antecedentemente, infatti, la deliberazione 
avveniva all’unanimità dei membri. Secondo SCIASCIA, M. SCIASCIA. M. Il Controllo 
della Corte dei conti sulle gestioni pubbliche in Italia e in Europa, cit., p. 300, «la 
consultazione parlamentare, pur non vincolante, nel procedimento di nomina di componenti di 
una Istituzione non si riscontra in alcun altro caso, ed è stata la conseguenza della volontà del 
Parlamento europeo di svolgere un ruolo consultivo in relazione a tali nomine per un suo 
organo “ausiliario”». 
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 Cfr. SICLARI, D. La Corte dei Conti europea nel sistema multilivello dei controlli, cit., p. 
37. 
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membri della Corte, nell’adempimento dei propri doveri, non possano 
sollevare né accettare istruzioni da governi, né da altri organismi, ed in 
generale devono astenersi da qualsiasi atto incompatibile con il carattere delle 
funzioni ricoperte. Viene, inoltre, sancito il divieto di svolgere 
simultaneamente attività professionali esterne (remunerate o meno) in 
contrasto con i principi di indipendenza e disponibilità nell’esercizio delle 
funzioni connesse con l’economia e la finalità dell’art. 286, par. 3 e 4 TFUE. 
Nel rispetto dell’art. 254 TFUE, anche i membri della Corte dei conti, oltre a 
non poter svolgere attività professionali, sono tenuti ai doveri di “onestà e 
delicatezza”, la cui valenza opera in termini di ultrattività rispetto al decorso 
temporale del mandato. 
I Trattati non contengono ulteriori precisazioni rispetto a quelle indicate. 
Un’ulteriore specificazione delle caratteristiche professionali che devono 
essere possedute dai membri della Corte dei conti è stata, però, fornita dal 
Parlamento Europeo, che ha stabilito che i revisori del bilancio europeo 
debbano aver acquisito un’esperienza professionale di alto livello nella finanza 
pubblica, nella funzione amministrativa o nel controllo; debbano essere in 
possesso di un’attestazione di corretto svolgimento di funzioni amministrative 
precedentemente esercitate; debbano avere la reputazione di amministratore 
integerrimo (se tali funzioni sono state esercitate); debbano aver cessato ogni 
mandato di tipo elettivo o carica all’interno di un partito politico; non devono 
avere un’età superiore ai 65 anni al primo mandato.306 
I membri dell’ECA hanno gli stessi benefici e le stesse garanzie dei 
membri della Corte di giustizia. Le loro funzioni infatti possono finire solo per 
«dimissioni volontarie o per dimissioni d’ufficio dichiarate dalla Corte di 
giustizia» (art. 286, par. 5, TFUE). È previsto in questo caso che «i membri 
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 Cfr. Risoluzione del Parlamento europeo del 19 gennaio 1995, in G.U.C.E. C. 43,75. 
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della Corte dei conti possono essere destituiti dalle loro funzioni oppure essere 
dichiarati decaduti dal loro diritto alla pensione o da altri vantaggi sostitutivi 
soltanto se la Corte di giustizia constata, su richiesta della Corte dei conti, che 
essi non sono più in possesso dei requisiti necessari o non soddisfano più agli 
obblighi derivanti dalla loro carica» (art. 286, par. 6 TFUE). Questa 
disposizione, che esiste sin dal trattato di Bruxelles, consacra l’indipendenza 
dell’ECA, in quanto solo ad essa è concesso rivolgersi alla Corte di giustizia 
per la procedura di dimissioni d’ufficio di uno dei suoi membri.307 
I membri dell’ECA inoltre beneficiano delle disposizioni del Protocollo 
sui privilegi e immunità delle Comunità europee dell’8 aprile 1965 (art. 286, 
par. 8, TFUE). Essi sono perciò immuni dalla giurisdizione per gli atti 
compiuti nell’esercizio del loro mandato anche per il periodo successivo alla 
fine del mandato stesso. 
Ai sensi dell’art. 286, par. 1, TFUE, il mandato dei componenti della 
Corte è di sei anni, come per i giudici della Corte di giustizia e del Tribunale 
di primo grado, ed è rinnovabile. 
Il trattato di Bruxelles, e tutte le successive modifiche, non contenevano 
alcun riferimento all’organizzazione interna della Corte, il che poneva 
quest’ultima in una posizione originale rispetto alle altre istituzioni, per le 
quali nei trattati erano previste delle linee direttrici o l’adozione di un 
regolamento interno l’istituzione. In assenza di precisazioni nel Trattato, la 
Corte ha usufruito del potere di autoregolamentazione e si è dotata di un 
regolamento interno, approvato il 14 marzo 1978, più volte modificato e 
ampliamente ristrutturato nel 2010.308 
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 ELEKMANS, M. La Cour des comptes, cit., 345.  
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 Il Regolamento interno della Corte dei Conti dell’Unione Europea è pubblicato in G.U.C.E. 
L 103/1 del 23.04.2010. Il trattato di Nizza ha esplicitamente attribuito alla Corte il potere di 
darsi un proprio regolamento interno, soggetto ad approvazione del Consiglio. 
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La Corte elegge, tra i propri membri, un Presidente ed un Segretario 
Generale. Il Presidente, che è un primus inter pares, ha il compito di 
convocare e presiedere le riunioni del Collegio ed assicurarne il regolare 
svolgimento.309 
Il Segretario Generale è il funzionario di grado più elevato della Corte, 
responsabile dell’amministrazione della Corte.310 
La Corte svolge il proprio compito in base ad un principio di 
collegialità. Questo è espresso nell’art. 287, par. 4 TFUE, riguardo ai rapporti 
annuali, speciali e pareri, che devono essere adottati «a maggioranza dei 
membri che la compongono». Il principio di collegialità, però, non esclude che 
ciascun membro della Corte sia responsabile di una delle Sezioni in cui è 
suddivisa la Corte che costituiscono l’articolazione di base di cui si compone 
la Corte.311 
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 Sotto il profilo esecutivo ed amministrativo, invece, egli ha il compito di vigilare 
sull’esecuzione delle decisioni della Corte, sovrintendere al buon funzionamento dei servizi ed 
alla buona gestione delle attività della Corte nonché designare l’agente incaricato di 
rappresentare la Corte nelle procedure di contenzioso in cui sia implicata. Il Presidente è 
inoltre responsabile dei rapporti verso l’esterno, ricoprendo i compiti di rappresentanza nelle 
relazioni con le Istituzioni dell’Unione e con gli organi di controllo degli Stati membri. Cfr. 
art. 9 del Regolamento interno della Corte dei Conti dell’Unione Europea. 
310A lui spetta il compito di redigere i progetti di verbale delle riunioni della Corte, di 
provvedere alla conservazione degli atti della Corte e di vigilare per consentire il rispetto delle 
procedure e la regolare esecuzione delle decisioni del collegio. Il Segretario resta in carica per 
un periodo di sei anni. Cfr. art. 13 del Regolamento interno della Corte dei Conti dell’Unione 
Europea. 
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 Le sezioni sono cinque: quattro sezioni verticali, che si ripartiscono i grandi settori delle 
spese e delle entrate dell’Unione, ed una sezione a competenza orizzontale, denominata 
sezione CEAD, di coordinamento, comunicazione, valutazione, affidabilità e sviluppo (dal 
francese coordination, communication, évaluation, assurance et développement), che si 
occupa del coordinamento dei lavori di controllo e della dichiarazione di affidabilità (DAS).Le 
strutture verticali si compongono di almeno cinque membri, mentre la CEAD presenta almeno 
tre titolari, nonché un membro di ciascuna delle sezioni verticali (cfr. art. 11 Regolamento 
Interno). 
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La Corte dispone, per svolgere le proprie competenze, di un bilancio di 
funzionamento e di un adeguato numero di agenti, per lo più funzionari 
permanenti posti sotto l’autorità gerarchica di un segretario generale.312  
In assenza di una disposizione formale nei trattati, la Corte ha deciso di 
sottomettere ogni anno i propri conti alla verifica di una società di revisione 
esterna. I rendiconti finanziari della Corte sono pubblicati ogni anno nella 
G.U.C.E., unitariamente alla relazione del revisore esterno, che contiene 
l’attestazione circa l’affidabilità degli stessi e le valutazioni in merito alle 
procedure amministrative e contabili, alla buona gestione finanziaria e al 
sistema di controllo interno.313 
 
 
2.9. La funzione di controllo della Corte dei conti europea 
 
2.9.1. Le attribuzioni del controllo della Corte dei conti europea 
Il trattato di Bruxelles del 1975 ha attribuito tre funzioni alla Corte dei 
conti, una funzione di controllo esterno delle entrate e delle spese comunitarie, 
una funzione consultiva (a seconda dei casi obbligatoria o facoltativa) ed 
infine una funzione di assistenza tecnica nei riguardi delle autorità di bilancio. 
Il trattato sull’Unione Europea ha mantenuto queste tre competenze, 
aggiungendo però che la Corte, nell’ambito dell’esercizio della funzione di 
controllo, deve fornire al Parlamento Europeo ed al Consiglio una 
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per la Corte di farsi assistere per lo svolgimento delle sue funzioni di controllo da questi agenti 
è espressamente riconosciuta dall’art. 159, par. 3 del Regolamento Finanziario. Questa 
disposizione precisa che «Per l’assolvimento del suo compito, la Corte de conti notifica alle 
istituzioni ed alle autorità alle quali si applica il presente regolamento finanziario, i nominativi 
degli agenti autorizzati ad effettuare controlli presso di esse». 
313
 COGLIANDRO, G. I controlli nel sistema comunitario, in AA.VV. Trattato di diritto 
amministrativo europeo, a cura di M.P. Chiti, G. Greco, Milano, 2007, 544. 
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dichiarazione in cui attesta l’affidabilità dei conti e la legittimità e regolarità 
delle relative operazioni (art. 287, par 1 TFUE).  
La principale funzione della Corte dei conti europea è la funzione di 
controllo, che è prevista dall’art. 285 TFUE, secondo il quale «La Corte dei 
conti assicura il controllo dei conti dell’Unione».314 
Sul punto, così dispone l’art. 287, par. 1, TFUE: “La Corte dei conti 
esamina i conti di tutte le entrate e le spese dell'Unione. Esamina del pari i 
conti di tutte le entrate e le spese di ogni organo o organismo creato 
dall'Unione, nella misura in cui l'atto costitutivo non escluda tale esame”. 
Restano fuori dell’ambito del controllo della Corte sia la Banca Europea degli 
Investimenti sia la Banca Centrale Europea.315  
Con riferimento ai parametri del controllo, l’art. 287, par. 3, TFUE 
prevede che “La Corte dei conti controlla la legittimità e la regolarità delle 
entrate e delle spese ed accerta la sana gestione finanziaria”.  
Il dato letterale della norma sembrerebbe indicare l’esistenza di tre 
paradigmi, ovvero il controllo di legittimità, regolarità e sana gestione 
finanziaria. Tuttavia, la prassi operativa della Corte ha dimostrato come 
legittimità e regolarità siano ascrivibili unitariamente al controllo finanziario 
(audit financier o financial audit) sulle operazioni per mezzo delle quali 
l’Unione finanzia e dà esecuzione al proprio bilancio. 
                                                 
314In dottrina è stato notato che “La disposizione è solo apparentemente ridondante. Nel 
momento in cui la Corte dei conto europea diveniva una Istituzione a pieno titolo, al pari del 
Parlamento europeo, del Consiglio, della Commissione e della Corte di Giustizia, era 
necessaria una affermazione, anche a carattere solenne, del ruolo della Corte dei conti. 
L’apparente ridondanza viene ad essere giustificata dall’esigenza di definire nel trattato la 
missione della nuova Istituzione”. Così ANGIOI, A. Competenze della Corte dei conti 
comunitaria. Cons. Stato, 1994, pt. II, p. 511. 
315
 Formano eccezionalmente oggetto di controllo da parte della Corte le operazioni che 
formano comunque oggetto di iscrizione nel bilancio generale dell’Unione. Tali controlli sono 
regolati da un apposito accordo tra Corte, Bei e Commissione, come previsto dall’art. 285, par. 
3, TFUE. 
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Il controllo finanziario consente di vagliare la legittimità delle 
operazioni rispetto al diritto positivo originario o derivato (il bilancio, il 
regolamento finanziario ecc.) e la regolarità del flussi finanziari, verificandone 
l’esatta imputazione alle voci di bilancio e la conformità tra il documento di 
rendicontazione e il conto gestione presentato dalle Istituzioni.316 
Lo scopo delle predette procedure è quella di consegnare alla Corte un 
quadro esaustivo di elementi contabili che consentano ad essa di stabilire, con 
ragionevole certezza, se le operazioni siano conformi alle intenzioni del 
legislatore e dell’autorità di bilancio e se i relativi importi siano stati calcolati 
in maniera corretta.317  
L’audit della Corte, pertanto, mira a vagliare che la riscossione delle 
entrate ed il pagamento delle spese, oltre ad essere eseguiti in applicazione 
della normativa vigente, esistano e siano stati determinati in maniera corretta. 
Questa tipologia di controllo non offre alcuna discrezionalità in capo ai 
controllori, i quali sono tenuti ad operare un raffronto rispetto ai criteri stabiliti 
dal quadro normativo sottostante. 
In ordine agli esiti del controllo finanziario, la Corte non ricorre ai 
termini di legittimità o regolarità, bensì di “errore”, il quale, oltre a garantire 
una maggiore sobrietà sul piano linguistico, ha il vantaggio di presentare una 
                                                 
316In proposito, si rilevi come, a partire dal 2005, i conti annuali dell’Unione sono compilati 
secondo i principi della contabilità per competenza. Tale cambiamento è estremamente 
importante: l’introduzione della contabilità per competenza sposta il centro di attenzione dei 
conti dalla semplice registrazione delle operazioni di tesoreria alla registrazione di entrate ed 
uscite di risorse non appena queste avvengono, o addirittura non appena venga contratto un 
impegno a tal fine. La contabilità per competenza rafforza, inoltre, il concetto di separazione 
degli esercizi. Le spese devono essere registrate nel momento in cui sorgono e le entrate 
all’atto della loro acquisizione. In breve, la contabilità per competenza fornisce informazioni 
più complete sugli impegni reali. Ciò dovrebbe fornire informazioni più pertinenti e migliorare 
la gestione dei fondi. CORTE DEI CONTI EUROPEA. Definizione e trattamento degli errori 
DAS, Lussemburgo, 2009, p. 7. 
317
 Ibid, p. 8. 
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situazione reversibile, e, conseguentemente, la necessità di un intervento 
correttivo.318 
Il controllo di legittimità e regolarità non è però da solo sufficiente, in 
quanto «il rispetto delle regole non impedisce di per sé l’irrazionale utilizzo 
delle risorse»319, ed accanto a questo parametro l’art. 287 TFUE pone quello 
della sana gestione finanziaria. 
Il controllo di sana gestione finanziaria (o performance audit) si collega 
ai due parametri precedenti. Un’operazione (o un insieme di operazioni riunite 
in un fenomeno gestorio complesso) non può esprimere una sana gestione 
finanziaria se non è in primo luogo conforme ai criteri di legittimità e 
regolarità. Questi due criteri costituiscono dunque il limite inferiore del 
controllo di gestione, mentre il limite superiore è rappresentato dalla 
valutazione, che sfugge all’organo di controllo, dell’opportunità politica 
dell’operazione controllata.320 Con riferimento al limite superiore, va chiarito 
che in sede di controllo della buona gestione, senza pronunciarsi direttamente 
sull’opportunità delle misure adottate, il controllore è comunque portato a 
«valutare il fondamento fattuale delle scelte effettuate, pronunciarsi sulla 
giustificazione economica di una certa politica, verificare se gli strumenti 
utilizzati sono i più efficaci, se si sono verificati degli effetti secondari 
imprevisti e non desiderati, se non è opportuno prevedere modificazioni in 
funzione dell’evoluzione delle circostanze e se, infine, l’applicazione della 
politica in esame ha permesso di raggiungere gli obiettivi previsti»321. In altre 
parole, il controllore è tenuto «ad esaminare se le condizioni, sulla base delle 
                                                 
318
 Cfr. SICLARI, D. La Corte dei Conti europea nel sistema multilivello dei controlli, cit., p. 
69. 
319
 G. CLEMENTE, I controlli della Corte dei conti europea, in I controlli nelle autonomie nel 
nuovo quadro istituzionale, Milano, 2007, 197. 
320
 CLEMENTE, G. I controlli della Corte dei conti europea, cit., p. 198. 
321
 Ibid. 
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quali certe decisioni sono state adottate, esistevano veramente e quali sono 
state le loro ripercussioni»322. Visti i limiti, si espone ora il contenuto di questo 
parametro. 
Il TFUE non definisce la portata di questo concetto, mentre una 
definizione del principio è contenuta nel Regolamento Finanziario. Ai sensi 
dell’art. 30 del Regolamento Finanziario, infatti, si prevede che “Secondo il  
principio dell'economia, le risorse impiegate dall'istituzione nella 
realizzazione delle proprie attività sono messe a disposizione in tempo utile, 
nella quantità e qualità appropriate ed al prezzo migliore (comma 1); secondo 
il principio dell'efficienza, deve essere ricercato il miglior rapporto tra i mezzi 
impiegati ed i risultati conseguiti (comma 2); secondo il principio 
dell'efficacia, gli obiettivi specifici fissati devono essere raggiunti e devono 
essere conseguiti i risultati attesi (comma 3)”.323 
Per quanto concerne l’accertamento della buona gestione finanziaria, si 
può dunque dire che tale esame tende a stabilire se, in che misura e a quale 
prezzo gli obiettivi di gestione sono stati raggiunti. Il controllore finanziario 
esterno, però, nell’eseguire le verifiche, non apprezzerà secondo propri criteri 
la bontà della gestione, sostituendo i propri parametri di giudizio a quelli 
dell’Amministrazione controllata, ma avrà invece il compito “di sincerarsi se 
l’operazione è stata condotta tenendo conto dell’esigenza di ottimizzare il 
risultato”.324 
                                                 
322
 CLEMENTE, G. La Corte dei conti europea dieci anni dopo, in Il Consiglio di Stato, 
rassegna di giurisprudenza e dottrina, 2004, p. 2096. 
323
 L’economicità dunque si colloca su un piano nettamente differenziato rispetto all’efficacia 
ed all’efficienza, in quanto «questi parametri si riferiscono ad un programma, ad un progetto, 
laddove l’economicità attiene alla gestione delle risorse (umane, materiali e finanziarie) in sé 
considerata, di una unità organizzativa o di un’Amministrazione». COGLIANDRO, G. I 
controlli nel sistema comunitario, cit., 549. 
324Così ANGIOI, A. Corte dei conti delle comunità europee: struttura e funzioni, cit., 224. In 
dottrina è stato sostenuto che nel momento in cui il profilo della legalità «nelle mutate 
dimensioni di società, economia e finanza pubblica non è più sufficiente, nel momento in cui il 
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Nonostante la distinzione di principio tra i controlli di legittimità e 
regolarità ed i controllo di sana gestione, nella pratica della Corte i due tipi di 
verifica sono spesso praticati contestualmente (c.d. controlli integrati).325 Ciò 
è possibile in quanto la Corte ha ritenuto, per entrambi i tipi di controllo, 
l’approccio sistemico, quello cioè fondato sull’analisi dei sistemi di 
gestione.326 
In ordine al momento del suo esercizio, il controllo della Corte è 
successivo, nel duplice senso che la Corte europea non svolge controllo 
preventivo su atti e che, prevalentemente, effettua le verifiche nell’esercizio 
successivo a quello di riferimento.  
Per quello che riguarda questo secondo aspetto però, bisogna aggiungere 
delle precisazioni. Se è infatti vero che la maggior parte dei controlli della 
Corte viene effettuato nell’esercizio successivo a quello di riferimento, ciò non 
toglie che la Corte possa a sua discrezione effettuare il controllo nell’anno 
stesso, iniziando dopo il fatto generatore dell’entrata o della spesa. Si parla in 
questo caso di «controlli concomitanti».327 L’art. 287 par 2, TFUE contiene 
infatti la seguente disposizione: «Tali controlli [finanziari e di gestione] 
possono essere effettuati prima della chiusura dei conti dell’esercizio di 
bilancio considerato».  
Questo comporta, innanzitutto, che la Corte possa effettuare controllo in 
corso d’esercizio, ma consente anche l’esteriorizzazione dei risultati del 
                                                                                                                                
bilancio persegue non più come unico, e forse nemmeno come saliente obiettivo quello della 
legalità della spesa, ma si preoccupa di ottenere effetti economici e sociali, dunque si 
preoccupa del risultato della spesa e non solo della legalità, allora anche l’ottica del controllo 
deve cambiare e guardare non più alla legalità del singolo atto prodotto della singola 
amministrazione ma ai risultati dell’azione amministrativa» CARBONE, G. Riforma del 
bilancio e riforma dei controlli, in Riv. C. Conti, 1995, pt. III, 213. 
325
 ANGIOI, A. Competenze della Corte dei conti comunitaria, cit., 512. 
326
 Di cui si dirà al paragrafo 4.6. 
327
 CLEMENTE, G. I controlli finanziari sulle istituzioni dell’Unione Europea, cit., p. 570. 
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controllo prima della chiusura dell’esercizio: il controllo può dunque avere 
inizio subito dopo il fatto generatore dell’entrata o della spesa e può tradursi in 
qualunque momento in osservazioni su questioni particolari.328 
Per quanto riguarda i poteri di investigazione riconosciuti alla Corte 
dall’ordinamento dell’Unione, l’art. 287, par. 3 TFUE, dispone che «Il 
controllo ha luogo tanto sui documenti quanto, in caso di necessità, sul posto, 
presso le altre istituzioni della Comunità, nei locali di qualsiasi organismo che 
gestisca le entrate e le spese per conto della Comunità e negli Stati membri, 
compresi i locali di persone fisiche o giuridiche che ricevano contributi a 
carico del bilancio».329 
 
2.9.2. L’attività di reporting  
A differenza del tradizionale controllo preventivo di legittimità su atti, 
che sfocia nel visto, configurato quale requisito di efficacia, la nuova metodica 
di controllo dei risultati dell’attività amministrativa è finalizzata al 
miglioramento della gestione, attraverso l’individuazione delle criticità di una 
gestione e il conseguente suggerimento, effettuato mediante apposite relazioni 
(reporting), delle necessarie misure correttive.  
Questo comporta che il controllo dei risultati dell’attività di gestione, 
sulla base dei parametri di efficacia, efficienza ed economicità, consegue il suo 
fine di assicurare il miglioramento continuo dell’amministrazione solo se e 
                                                 
328
 ANGIOI, A. Corte dei conti delle comunità europee: struttura e funzioni, cit., p. 226.  
329
 Il controllo in loco, quindi, svolge una funzione strumentale e complementare rispetto al 
controllo sui documenti trasmessi dalle singole Istituzioni comunitarie o altri organismi 
controllati. Esso viene ad integrarsi difatti con l’obbligo legale di comunicazione periodica dei 
documenti riguardanti le entrate e le spese che grava sui soggetti controllati, nonché con 
l’obbligo di trasmissione di documenti, notizie e informazioni, ove richieste dalla Corte, che 
grava invece sui terzi in quanto detentori di documenti per conto dei soggetti controllati. Cfr. 
CAPUNZO, R. CROCCO, D. In tema di controllo finanziario esterno nell’ordinamento 
comunitario europeo, in Riv. C. Conti, 2007, pt. VI, p. 320. 
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nella misura in cui il destinatario della relazione avrà adottato, condividendole, 
le misure correttive proposte dall’organo di controllo.  
Nell’ordinamento comunitario il reporting è disciplinato dall’art. 287, 
par 4 TFUE (e dall’art. 143 RF)330, che dispone «Dopo la chiusura di ciascun 
esercizio, la Corte dei conti stende una relazione annua. Questa è trasmessa 
alle altre Istituzioni della Comunità ed è pubblicata nella Gazzetta ufficiale 
dell’Unione europea, accompagnata dalle risposte delle istituzioni alle 
osservazioni della Corte dei conti. La Corte dei conti può inoltre presentare in 
ogni momento le sue osservazioni su problemi particolari sotto forma, tra 
l’altro, di relazioni speciali e dare pareri su richiesta delle altre istituzioni della 
Comunità». 
La Corte dunque è tenuta in primo luogo a presentare annualmente una 
relazione generale sulle attività del bilancio dell’Unione, che deve essere 
accompagnata dalla DAS. Questa relazione comprende un certo numero di 
                                                 
330
 Art 143 del Regolamento Finanziario: «La relazione annuale della Corte dei conti è 
disciplinata dai paragrafi da 2 a 6 del presente articolo. La Corte dei conti trasmette entro il 15 
giugno alla Commissione e alle istituzioni interessate le osservazioni che ritiene di natura tale 
da dover figurare nella relazione annuale. Tali osservazioni devono rimanere riservate. Tutte 
le istituzioni inviano le proprie risposte alla Corte dei conti entro il 30 settembre. Le altre 
istituzioni inviano contemporaneamente le proprie risposte alla Commissione. Nella relazione 
annuale figura una valutazione della sana gestione finanziaria. La relazione annuale comporta 
tante suddivisioni quante sono le istituzioni. La Corte dei conti può aggiungere tutte le 
presentazioni di sintesi o osservazioni di portata generale che ritiene adeguate. La Corte dei 
conti adotta tutte le misure necessarie affinché le risposte delle istituzioni alle sue osservazioni 
siano pubblicate subito dopo le osservazioni alle quali si riferiscono. La Corte dei conti invia 
alle autorità responsabili del discarico ed alle altre istituzioni, entro il 31 ottobre, la propria 
relazione annuale accompagnata dalle risposte delle istituzioni e ne cura la pubblicazione nella 
Gazzetta Ufficiale delle Comunità Europee. Dopo la trasmissione da parte della Corte dei 
conti della relazione annuale la Commissione comunica immediatamente agli Stati membri 
interessati gli elementi di tale relazione riguardanti la gestione dei fondi per i quali sono 
competenti in forza della normativa pertinente. Una volta ricevuta la comunicazione, gli Stati 
membri inviano la loro risposta alla Commissione entro i 60 giorni. Quest’ultima trasmette 
una sintesi alla Corte dei conti, al Consiglio e al Parlamento europeo, anteriormente al 15 
febbraio». 
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capitoli dedicati alle aree di maggiore interesse dell’attività comunitaria, 
nonché un capitolo sulla DAS331.  
La Corte ha anche la facoltà di presentare in qualsiasi momento 
osservazioni particolari, normalmente per il tramite di relazioni speciali che 
rendono conto di controlli eseguiti su più esercizi ed in specifici settori di 
gestione. La Corte decide caso per caso sulla pubblicazione di tali relazioni 
speciali, anche se la prassi degli ultimi anni è quella di pubblicare tutte le 
relazioni332. 
 
 
2.10. La verifica di affidabilità dei conti 
 
Il Trattato UE ha introdotto nell’ordinamento comunitario l’obbligo 
della verifica di affidabilità dei conti. Una dichiarazione sull’affidabilità dei 
conti non era testualmente esclusa dai trattati, ma la Corte non aveva ritenuto 
di esplorare questa via (salvo per quanto riguardava i conti CECA) fino 
all’esplicita menzione nel Trattato sull’Unione Europea.333 
L’argomento è disciplinato dall’art. 287, par. 1, TFUE, il quale stabilisce 
che «La Corte dei conti presenta al Parlamento europeo e al Consiglio una 
dichiarazione in cui attesta l’affidabilità dei conti e la legittimità e la regolarità 
delle relative operazioni». La DAS (acronimo dell’espressione francese 
déclaration d’assurance), di cui è prevista la pubblicazione nella G.U.U.E., 
                                                 
331
 Inizialmente il capitolo riguardante la DAS chiudeva la relazione annuale, ora invece la 
apre. La relazione annuale sull’esercizio finanziario 2007 (in G.U.U.E. C 286 del 10 
novembre 2008) è suddivisa in undici capitoli, rispettivamente DAS; Sistema di controllo 
interno della Commissione; Gestione di bilancio; Entrate; Agricoltura e risorse naturali; 
Coesione; Ricerca, energia e trasporti; Aiuti esterni, sviluppo e allargamento; Istruzione e 
cittadinanza; Affari economici e finanziari; Spese amministrative e di altra natura. 
332
 CLEMENTE, G. Commento agli artt. 246-248, cit., p. 1170. 
333
 CLEMENTE, G. I controlli finanziari sulle istituzioni dell’Unione Europea, cit., p. 290. 
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può essere completata da valutazioni specifiche per ciascuno dei settori 
principali dell’attività comunitaria. 
La DAS non ha lo scopo di acclarare la regolarità, nel senso di puntuale 
ed esaustiva verifica della conformità alle scritture contabili di tutti i dati 
contenuti nel rendiconto consolidato dell’UE, ma è invece strumento con il 
quale la Corte dà ragionevole garanzia che il rendiconto sia affidabile. La DAS 
comunitaria è quindi riconducibile, più che all’istituto pubblicistico della 
«parificazione del rendiconto», a quella che, nel settore privato, viene 
denominata «certificazione del bilancio». La prima è configurata quale atto di 
accertamento in senso proprio, ossia quale atto che produce certezza, avente ad 
oggetto la corrispondenza tra le risultanze del rendiconto e i dati delle scritture 
contabili; la seconda, nonostante l’uso improprio del termine «certificazione» 
che, a rigore, costituisce una dichiarazione di certezza emanata da un ufficio 
pubblico, accezione alla quale è riconducibile il concetto di parificazione, 
consiste, di fatto, in una valutazione sull’attendibilità dei conti, formulata a 
seguito della revisione contabile, svolta in conformità a principi generalmente 
accettati.  
La metodologia DAS si articola in due componenti distinte: da un lato la 
verifica dell’esaustività ed esattezza dei conti, anche denominato audit 
finanziario, che si articola nella valutazione del sistema contabile, nel 
controllo del funzionamento delle procedure fondamentali, nel controllo 
analitico di coerenza e ragionevolezza dei principali dati di bilancio, 
nell’analisi e nel confronto dei conti e dei saldi di bilancio e in un test di 
convalida di impegni e pagamenti; dall’altro lato, il controllo della legittimità 
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e della regolarità delle operazioni sottostanti i conti di bilancio, anche 
denominato compliance audit, fino al livello del beneficiario finale.334 
La DAS assume la forma di un parere sulla esatta registrazione delle 
operazioni contabili (veridicità delle scritture), parere che come abbiamo detto 
si fonda sulla verifica di un campione di operazioni considerato 
rappresentativo della totalità e individuato con metodo statistico. Il parere deve 
tenere presente anche altri criteri, quali l’integralità (tutte le operazioni 
devono essere contabilizzate); la realtà delle operazioni e del patrimonio (tutte 
le contabilizzazioni riposano su un fatto generatore che concerne il periodo 
considerato); la corretta determinazione del valore (le operazioni di entrata o 
spesa, gli elementi dell’attivo e del passivo sono contabilizzati al giusto valore, 
tenuto conto del principio di prudenza); la presentazione trasparente delle 
operazioni.  
La certificazione fornisce anche informazioni sulla situazione finanziaria 
e patrimoniale, sulle scadenze e sul volume dei flussi finanziari, nonché sulle 
effettive possibilità di mantenere gli obblighi assunti in sede politica, sia a 
breve che a lungo termine. Vengono così presi in considerazione elementi che 
non attengono solo alla regolarità dei conti, ma che potrebbero impedire che 
questi ultimi riflettano «fedelmente» ed in modo completo (il true and fair 
view della terminologia anglosassone) la situazione finanziaria di fine 
esercizio335. 
Operazione logica distinta è la certificazione della legalità delle singole 
operazioni alla base dei conti. Anche questa consiste in una compliance audit 
                                                 
334
 Il test di convalida risulta funzionale a valutare la legittimità e la regolarità delle operazioni 
sottostanti agli atti di bilancio; a fornire informazioni sull’origine, la natura, la frequenza e 
l’impatto degli errori nei confronti della popolazione; nell’identificare i settori nei quali 
adottare misure per evitare errori ulteriori; nel facilitare il dialogo con le entità controllate; nel 
confermare o identificare carenze nei sistemi di supervisione e controllo. In tal senso, CORTE 
DEI CONTI EUROPEA, La metodologia DAS, 15, in eca.europa.eu. 
335
 CLEMENTE, G. La Corte dei conti europea dieci anni dopo, cit., p. 2100. 
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(controllo di conformità a regole), in quanto occorre valutare se le singole 
operazioni sono conformi a parametri normativi su cui si fondano: disposizioni 
materiali (regolamenti di settore, convenzioni, accordi, contratti) e disposizioni 
contabili (nomenclatura di bilancio, Regolamento Finanziario, norme interne 
di gestione). 
I lavori a sostegno della DAS comprendono un programma di controllo 
diretto di operazioni, con lo scopo di accertare, a tutti i livelli di gestione dei 
fondi comunitari (ovvero dai conti centrali della Commissione fino ai 
beneficiari finali), la reale esistenza, la legittimità e la regolarità di queste 
operazioni, nonché l’esattezza della registrazione dei conti. Il controllo si 
conclude con un giudizio di «errore sostanziale», avente un impatto diretto sul 
bilancio comunitario (per esempio ineleggibilità del beneficiario, superamento 
del limite di spesa autorizzato, assenza di pezze giustificative); «errore 
formale» (per esempio la mancanza delle sottoscrizione di un atto), o «non 
opinion» (l’esame dell’operazione non consente di formarsi un giudizio).336 
A differenza del controllo di gestione, che viene effettuato in un arco 
temporale ampio (che renda possibile così un monitoraggio dell’attività 
gestoria nel suo insieme), la certificazione dei conti riguarda un determinato 
esercizio finanziario. Si tratta di una certificazione, e questo spiega come, pur 
in assenza di specificazione nel trattato, la Corte abbia ritenuto che essa 
dovesse essere resa con cadenza annuale.337 
 
 
2.11. Le ulteriori funzioni della Corte dei Conti: la funzione di assistenza 
tecnica e la funzione consultiva 
                                                 
336
 Ivi. 
337
 L’art. 129, quarto comma del Regolamento Finanziario prevede oggi che la DAS venga 
allegata ai conti consolidati, la cui presentazione è prevista entro il 31 ottobre di ciascun anno. 
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L’art. 287, par. 4, TFUE attribuisce alla Corte dei conti europea il 
compito di assistere il Parlamento e il Consiglio nello svolgimento della 
funzione di controllo politico sull’esecuzione del bilancio.  
Questa funzione, in passato, ha alimentato nei primi commentatori 
perplessità circa i suoi contenuti e dispute qualificatorie in ordine alla sua 
natura giuridica Con questa norma il trattato demanda alla Corte, organo 
dotato di particolare competenza in materia contabile-finanziaria, il compito di 
fornire un supporto tecnico all’autorità di bilancio, per metterla in grado di 
esercitare al meglio le attribuzioni di controllo politico sull’esecuzione del 
bilancio.  
Questa funzione dunque si esplica principalmente nell’ambito della 
procedura di scarico sull’esecuzione del bilancio, procedura che costituisce 
un’occasione privilegiata per presentare agli organi competenti le relazioni 
della Corte. Ogni anno infatti, nel mese di novembre, le relazioni della Corte 
vengono presentate al Parlamento europeo dal Presidente della Corte, e 
costituiscono il supporto principale della deliberazione del Parlamento in 
merito allo scarico da dare alla Commissione338.  
Secondo alcuni Autori, questo comporta una complementarietà tra il 
controllo esterno ed il controllo politico delle finanze comunitarie, senza 
comunque subordinare la Corte dei conti alle istituzioni competenti per il 
discarico339. 
Come si ha avuto modo di vedere, questa funzione si esercita sulla base 
delle relazioni della Corte; all’occorrenza, Parlamento e Consiglio possono 
servirsi di un ulteriore strumento di conoscenza e valutazione: l’assistenza, 
                                                 
338
 CLEMENTE, G. Commento agli artt. 246-248, cit., p. 1170. 
339
 ELEKMANS, M. La Cour des comptes, cit., p. 361. 
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appunto (intesa come obbligo di fornire informazioni supplementari a quelle 
contenute nelle relazioni), che rispetto alle altre due funzioni si caratterizza 
perché è informale e può essere richiesta in qualsiasi momento340. 
Sebbene venga considerata separatamente dai commentatori, l’attività di 
assistenza non è una funzione autonoma, ma un’estensione di quella di 
controllo, della quale pertanto ne condivide i caratteri. Ne consegue che 
l’attività di assistenza non fa venir meno alla Corte la sua posizione di 
neutralità e indipendenza, nel senso che la Corte resta pur sempre l’istituzione 
di controllo, donde il corollario che spetta alla Corte di determinare o, almeno, 
concordare forme e modalità di questa collaborazione341. 
La Corte dei conti europea esercita anche funzioni consultive. Sono 
previsti due tipi di pareri, obbligatori (attribuiti dell’art. 322 TFUE) e 
facoltativi (attribuiti dall’art. 287, par. 4, TFUE)342.  
Dall’attribuzione di questa facoltà, si può dedurre la volontà dei trattati 
di comprendere seppure indirettamente la Corte dei conti tra i soggetti della 
procedura legislativa comunitaria343. 
I pareri della Corte sono obbligatori (e devono dunque essere richiesti 
prima dell’emanazione di determinati atti) in due casi, esplicitamente previsti 
dal Trattato: l’art. 322, che si riferisce all’approvazione del Regolamento 
Finanziario e delle norme che riguardano i controllori finanziari, gli ordinatori 
ed i contabili; e l’art 325, che riguarda la procedura di adozione da parte del 
Consiglio delle misure di prevenzione e lotta contro le frodi lesive degli 
interessi finanziari delle Comunità. L’omessa richiesta del parere obbligatorio, 
                                                 
340
 COGLIANDRO, G. Corte dei conti della Comunità europee, cit., p.1580. 
341
 COGLIANDRO, G. I controlli nel sistema comunitario, cit., 375. 
342
 L’art. 144 del Regolamento Finanziario stabilisce che i pareri che non rientrano nell’ambito 
della procedura legislativa possono essere pubblicati nella G.U.U.E. previa consultazione, da 
parte della Corte, delle istituzioni interessate. I pareri pubblicati devono essere corredati dagli 
eventuali commenti delle istituzioni che vi hanno interesse. 
343
 MÀRQUEZ JURÀDO, J. M. La Corte dei conti delle Comunità europee, cit., 358.  
171 
 
o l’omessa menzione dello stesso nelle premesse dell’atto adottato, 
comportano l’annullabilità di quest’ultimo. 
 L’art. 287, par. 4, TFUE disciplina i pareri facoltativi, stabilendo che 
«La Corte dei conti può inoltre presentare in ogni momento le sue osservazioni 
su problemi particolari sotto forma, tra l’altro, di relazioni speciali e dare 
pareri su richiesta di una delle istituzioni della Comunità». 
Alcuni Autori hanno dedotto dalla norma la possibilità che la Corte 
possa dare pareri di propria iniziativa344. Da questi infatti l’espressione 
«può…dare pareri» viene intesa letteralmente come duplice facoltà della Corte 
di non dare i pareri richiesti e di dare pareri non richiesti. La tesi è suffragata 
da alcuni precedenti della Corte e dall’art. 144 RF, che distingue «l’istituzione 
che ha chiesto il parere» da quella «cui il parere si riferisce». 
Altri Autori non accolgono questa tesi, rilevando che l’espressione 
dell’art. 144 RF «non implica necessariamente la prefigurazione di pareri non 
richiesti, in quanto può ben riferirsi alle istituzioni che, per essere chiamate in 
causa dal parere della Corte dei conti, hanno titolo a partecipare al 
contraddittorio con la stessa Corte»345. Ma ci sono anche altri argomenti a 
sostegno di questa tesi.  
L’art 27 del regolamento interno della Corte dei conti, concernente la 
nomina dei relatori per le decisioni diverse dalle relazioni, prevede solamente 
due evenienze: la richiesta di parere da parte di un’istituzione e l’autonoma 
iniziativa della Corte di presentare osservazioni, con esclusione pertanto 
dell’adozione di pareri di propria iniziativa.  
                                                 
344
 Cfr. POCAR, F. Diritto dell’Unione e delle Comunità europee, Milano, 2006, p. 163. 
Secondo l’Autore “la Corte dei conti dispone di un generale potere consultivo nelle materie di 
sua competenza. Essa può infatti in ogni momento presentare di propria iniziativa le sue 
osservazioni su problemi particolari”. 
345
 Cfr. COGLIANDRO, G. I controlli nel sistema comunitario, cit., 377. 
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Altra osservazione che viene fatta è che il parere, anche se privo di 
effetti vincolanti, produce comunque conseguenze giuridiche nei confronti del 
soggetto destinatario, che deve tollerare quella che altrimenti sarebbe 
un’ingerenza illecita nella sua sfera giuridica, con la conseguenza che il 
relativo potere deve essere espressamente previsto: ciò ha fatto il tr. CE 
contemplando i «pareri di propria iniziativa» (ad esempio quelli previsti dagli 
artt. 304 e 307 TFUE), per cui l’omessa previsione di questa facoltà per la 
Corte non è irrilevante346.  
Viene inoltre rilevato che la Corte, per esternare le proprie posizioni su 
un determinato argomento, dispone dello strumento tipico delle relazioni 
speciali, nonché di altri mezzi, come le lettere del Presidente347. Ultima 
osservazione che viene fatta è che vista la natura di atto non vincolante del 
parere, l’iniziativa della Corte, in mancanza della constatazione dell’interesse 
delle istituzioni alla sua opinione, rischia di rivelarsi inutile. 
La dottrina maggioritaria oggi, sulle base delle ragioni sopra esposte, 
esclude la possibilità per la Corte di dare pareri di propria iniziativa, e la 
«facoltatività» viene invece intesa in altro modo, ovvero come la possibilità, a 
discrezione delle Istituzioni, di chiedere un parere e la speculare possibilità, a 
discrezione della Corte, di esprimere il parere richiesto (che, ai sensi dell’art. 
287 TFUE, «può» dare pareri).348 
 
 
 
 
                                                 
346
 L’art. 304 TFUE infatti prevede la possibilità per il Comitato Economico e sociale di 
esprimere un parere di propria iniziativa, mentre l’art. 307 attribuisce lo stesso potere al 
Comitato delle Regioni. 
347
 COGLIANDRO, G. Corte dei conti della Comunità europee, cit., p. 1581. 
348
 Ibid, p. 1582. 
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CAPITOLO III 
 
International Organization of Supreme Audit Institutions: i 
profili organizzativi ed il suo ruolo nella regolamentazione del 
controllo esterno 
 
 
SOMMARIO: 3.1. L’incidenza dell’attività di audit sulla Good Governance – 3.1.1. La 
relazione tra la Good Governance e le attività di auditing: l’accountability attraverso l’audit e 
la teoria dell’audit explosion – 3.1.2. L’attività di auditing: modelli e caratteristiche del 
controllo esterno sulle finanze pubbliche – 3.2. I profili organizzativi dell’International 
Organization of Supreme Audit Institutions– 3.2.1. La nascita dell’International Organization 
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delle Organizzazioni Internazionali  
 
 
 
3.1.  L’incidenza dell’attività di audit sulla Good Governance 
 
3.1.1. La relazione tra la Good Governance e le attività di auditing: 
l’accountability attraverso l’audit e la teoria dell’audit explosion 
Si è visto nel primo capitolo come il concetto di accountability sia 
un’idea centrale per lo sviluppo di una buona governance pubblica, e come tra 
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le forme utilizzate per il controllo del potere governativo vi sia quella di 
verificare se le risorse pubbliche vengono utilizzate secondo quanto 
normativamente stabilito: in questo si sostanzia l’attività di auditing.  
Il concetto di accountability è dunque parte della più ampia idea di good 
governance. Ad esempio la World Bank definisce la governance come 
“traditions and institutions by which authority in a country is exercised” ed 
aggiunge che questo include l’accountability, che può essere esercitata sia 
attraverso libere elezioni, sia attraverso processi differenti con i quali 
monitorare i governi.349 Se dunque si può affermare con sicurezza che le varie 
forme con le quali si esercita l’accountability siano attività connesse alla good 
governance, l’interazione tra l’auditing e la good governance, intesa come 
miglio performance nel settore pubblico, è più difficile da dimostrare, in 
quanto risulta difficile monitorare gli effetti dell’attività di auditing.  
In dottrina è stato addirittura sostenuto come l’auditing possa avere 
effetti negativi su un’organizzazione. Ciò dipende dal fatto che quando le 
organizzazioni sono soggette ad un’attività di auditing, esse si impegnano a 
rendere le loro attività controllabili, indirizzando i propri sforzi nel produrre 
risultati che siano anche verificabili piuttosto che cercare semplicemente di 
raggiungere i migliori risultati con le risorse disponibili.350 
Nonostante queste argomentazioni, vi sono alcuni studi che trattano 
l’incidenza delle funzioni di audit sulle attività pubbliche, indicando come esse 
abbiano delle ricadute positive sulla performance delle organizzazioni, in 
modo particolare sotto i profili della corrispondenza rispetto agli obiettivi 
                                                 
349
 KAUFFMANN, D. KRAAY, A. MASTRUZZI, M. Governance Matters VII. Aggregate 
the Individual Governance Indicators 1996-2007. Policy Research Working Paper No. 4654. 
The World Bank, Whashington D.C., p. 7. 
350
 Cfr. PENTLAND, B.T. Will auditors take over the world? Program technique and 
verification of everything. Accounting, Organization and Society, vol 25, 2000, p. 307-312. 
POWER, M. K. The Audit Society. Rituals of Verification, Oxford, 1999 
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prefissati e dell’efficiente utilizzo delle risorse finanziarie.351 Lo studio più 
approfondito in materia di audit rimane comunque quello compiuto da 
Michael Power nel 1994, noto come la teoria dell’audit explosion.352 
La teoria dell’audit explosion si riferisce all’implementazione delle 
attività di audit ed è collegata alle differenti attività associate ai processi di 
riforma del management pubblico che è stata attuata negli anni ottanta e primi 
anni novanta nel Regno Unito per poi essere esportata in altri Paesi. La teoria 
si compone di due elementi, uno esplicativo ed uno critico: inizialmente si 
descrivono i nuovi modelli di audit, cercando le ragioni della loro massiccia 
adozione in campo pubblico; successivamente se ne valutano gli effetti.  
La forma tradizionale di audit è quella dell’audit finanziario, ovvero del 
controllo della legalità e regolarità delle operazioni. Questo tipo di audit 
tradizionale venne superato nel contesto delle trasformazioni nel management 
pubblico, che avvenne in molti paesi, nel corso degli anni ottanta, ed è noto 
come “new public management” (successivamente NPM). NPM è un’etichetta 
che racchiude al suo interno vari e complessi interventi che si sono avuti nel 
management pubblico, e tra questi vi sono quelli collegati ad un nuovo 
interesse nei confronti del controllo dei costi e dell’efficienza dell’azione 
pubblica Con NPM non si intende dunque riferirsi ad un programma unitario 
di interventi, bensì è possibile identificarlo come un insieme di cambiamenti 
                                                 
351
 Cfr. BOYNE, G.A. Sources of Public Service Improvement: A Critical Review and 
Research Agenda. Journal of Public Administration Research and Theory, vol. 13, 2003, p. 
367-394. RAINEY, H.G. STEINBAUER P. Galopping Elephants: Developing Elements of a 
Theory of Effective Government Organizations. Journal of Public Administration Research 
and Theory, vol. 9, 1999, p. 1-32. BEVAN. G. HOOD, C. What’s measured is what matters: 
Targets and gaming in the English public health care sector. Public Administration, vol. 84, 
2006, p. 517-538. 
352
 POWER, M. The Audit Explosion. Londra, 1994.  
176 
 
nell’impianto tradizionale della pubblica amministrazione ispirato alle logiche 
privatistiche.353  
Nonostante la riforma NPM abbia assunto forme e contenuti differenti 
nei diversi paesi nei quali si sia avuta, è possibile tuttavia identificarne alcuni 
elementi ricorrenti: il primo consiste nella ragione sottostante alla riforma, 
ovvero la volontà di una maggiore accountability del servizio pubblico, ed 
accanto a questo si può identificare la ricerca di maggiore efficacia ed 
efficienza dei servizi pubblici.354 La teoria dell’audit explosion attribuisce 
l’implemento delle operazioni di audit a queste due direttrici, che chiedono, 
accanto alla verifica della regolarità e legalità delle spese, anche dei controlli 
di efficienza ed efficacia. Ecco che l’auditing “in its various forms became a 
policy instrument a sit never was before, extending its reach beyond the 
traditional mandate of verification to encompass and operationalise ideals of 
cost effectiveness, efficiency and, perhaps most problematic of all, 
effectiveness”.355  
In questo contesto di riforma, le Supreme Audit Institutions in molti casi 
divennero strumenti privilegiati per la riforma del management pubblico, in 
quanto vennero loro attribuito nuovi poteri di controllo che si estendevano ben 
oltre il classico controllo di regolarità. Tuttavia le SAI non furono le uniche ad 
essere oggetto della NPM: la riforma infatti interessò anche ispettorati ed altri 
enti analoghi, senza però estendersi a tutti gli enti dotati di potere di 
sorveglianza, ma limitandosi a quelli con funzioni di controllo contabile ed a 
                                                 
353
 Cfr. OSBORNE, D. GAEBLER, T. Reinventing Government: How the Entrepreneurial 
Spiriti s transforming the Public Sector, Boston, 1992. 
354
 POWER, M. The Theory of the Audit Explosion. Oxford Handbook of Public 
Management, a cura di FERLIE E., LYNN L.E., POLLITT C. Oxford, 2006. 
355
 POWER, M. The Theory of the Audit Explosion, cit., p. 329. 
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quelli dotati di poteri in ordine alla verifica della buona qualità dei servizi 
pubblici.356  
Il punto più interessante della teoria dell’audit explosion tuttavia non 
riesiede nella sua analisi della NPM in riferimento all’audit, quanto piuttosto 
nell’aver assunto come punto di osservazione anche quello delle 
organizzazioni controllate, individuando le conseguenze che le attività di audit 
possono avere su queste ultime. Secondo la teoria dell’audit explosion, le 
attività di audit non sono attività di controllo indipendenti da quanto viene 
controllato, bensì si relazionano a quanto viene controllato, soprattutto con la 
creazione di sistemi che permettano all’ente controllato di essere controllato. 
Si legge “where an audit explosion can be observed, it is bound up in a wider 
series of changes having to do with making public sector organizations 
auditable (...) from this point of view the audit explosion can be characterized 
by transfers of institutional power to audit bodies who decide on a wide range 
of issues and who, by definition, verste their purely auditing jurisdiction to 
become de facto policy makers”.357 Le attività di audit dunque incidono 
profondamente sulla struttura organizzativa dell’ente controllato, che deve 
rendere la propria struttura compatibile con i metodi di valutazione 
dell’auditor, ed a questo si aggiunga anche il fatto che “operations of audit 
can, by replacing local and tacit forms of professional mutual evaluation with 
standardized templates, crreate an excessive preoccupation with 
representations of performance and associated games, with negative impacts 
on public servece quality”.358 
                                                 
356
 Cfr. HOOD, C. The Risk Game and the Blame Game, Government and Opposition, 2002, 
vol 37, p. 15-37. HOOD, C. JAMES O. PETERS G. SCOTT C. Controlling Modern 
Government: Variety, Commonality and Change. Cheltenham, 2004. 
357
 POWER, M. The Theory of the Audit Explosion, cit., p. 335. 
358
 Ibid, p. 336. 
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Unica dunque tra gli studi in materia, la teoria dell’audit explosion 
critica il massiccio utilizzo dei sistemi di audit, sottolineandone la natura 
ambigua in punto di miglioramento delle performance nel settore pubblico: a 
fronte di un generale favore della dottrina nei confronti di questi sistemi di 
controllo, nella teoria sopra esposta si mette in rilievo come essi possano 
influenzare negativamente il servizio pubblico, in quanto un sistema 
strutturato in modo da poter essere agevolmente controllato può non 
corrispondere al miglior sistema possibile dal punto di vista della qualità del 
servizio reso. 
 
3.1.2. L’attività di auditing: modelli e caratteristiche del controllo esterno 
sulle finanze pubbliche 
I controlli possono essere svolti come attività interne dell’organizzazione 
i cui atti o la cui attività sono oggetto di verifica, ovvero come attività di 
autorità o di organi esterni ad essa. I primi sono svolti da uffici della stessa 
amministrazione o dello stesso insieme di amministrazioni cui quella 
appartiene, i secondi sono svolti da soggetti estranei all’amministrazione i cui 
atti o la cui attività sono soggetti a controllo359. Questa distinzione è accolta 
anche in ambito internazionale. La dichiarazione di Lima sui principi guida del 
controllo delle finanze pubbliche (della quale si parlerà diffusamente in 
seguito) dedica la Sezione terza a questa distinzione. Il primo comma infatti 
recita «I servizi di controllo interno sono costituiti nell’ambito delle singole 
amministrazioni pubbliche, mentre i servizi di controllo esterno non fanno 
parte della struttura organizzativa degli organismi sottoposti a controllo. Le 
Istituzioni superiori di controllo sono servizi di controllo esterno». C’è dunque 
                                                 
359
 D’AURIA, G. I controlli, in AA.VV. Trattato di diritto amministrativo, cit., 1347. 
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una netta distinzione tra le due forme di controllo, ma questo non significa che 
trattando del controllo esterno non si venga a contatto con il controllo interno, 
anzi, fra i due dovrebbe esserci uno stretto rapporto. Per ragioni di economia 
dei mezzi amministrativi, non dovrebbe essere consentito infatti che i controlli 
esterni si svolgano sugli stessi soggetti dei controlli interni, ma i controlli 
esterni dovrebbero avere ad oggetto proprio il corretto svolgimento del 
controllo interno, o, in altri termini, la sua funzionalità (le tecniche, le 
metodologie, le applicazioni, le misure adottate)360. La dichiarazione di Lima 
sottolinea anche questo aspetto, e al comma terzo della Sezione terza stabilisce 
che «L’Istituzione superiore di controllo, in quanto controllore esterno, ha il 
compito di verificare l’efficacia del controllo interno. Una volta riconosciuta 
l’efficacia dei servizi di controllo interno, fatto salvo il diritto della Istituzione 
superiore di controllo di effettuare un controllo globale, occorrerà perseguire 
la divisione o attribuzione di compiti e la collaborazione più proficua tra 
l’Istituzione superiore di controllo e i servizi di controllo interno». 
Il controllo esterno può essere essenzialmente di due tipologie, il 
classico controllo di legittimità e legalità, che negli atti Intosai viene indicato 
con il nome di financial audit, ed il controllo di gestione, chiamato 
performance audit. Spesso viene anche utilizzato dalla dottrina il termine 
“Value for Money audit” (VFM), il quale descrive la stessa tipolgia di 
controllo del performance audit tuttavia, nel lavoro verrà utilizzato 
esclusivamente il termine performance audit, che è anche il quello impiegato 
da Intosai per riferirsi al controllo di gestione. 361  
                                                 
360
  Ibid., p. 1348. 
361
 Un Report della English Audit Commission descrive il metodi VFM: “A public audit 
should be much more than just a check on probity and regularity. As well as being handled in 
accordante with the law, funds should be spent wisely. This means obtaining the best possible 
value for the money spent, and the success with which this is done should be ossesse during 
the audit. [VFM] methodology identifies good practice...using comparisons of 
performance...Auditors identify practical ways of improving services which help local 
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Si ritiene comunemente che la tipologia di audit denominata 
performance audit abbia iniziato ad essere applicata nel settore pubblico negli 
stati occidentali a partire dagli anni sessanta, in corrispondenza con 
l’espansione dei servizi pubblici e conseguentemente con l’aumento della 
spesa: cresceva infatti la domanda, da parte dell’opinione pubblica, di un tipo 
di controllo che fosse in grado di monitorare il miglioramento dei servizi 
pubblici in riferimento alle somme ivi impiegate.362 
Power sostiene che nonostante l’interesse che in Gran Bretagna si ebbe 
nei confronti dei risultati nel settore pubblico sin dagli anni sessanta, 
l’importanza del performance audit venne compreso e crebbe solo a partire 
dagli anni ottanta. Come parte del programma New Public Management, il 
crescente interesse nel performance audit si deve alla generale inefficienza del 
settore pubblico, che spinse ad intraprendere delle riforme volte ad ottimizzare 
l’utilizzo delle risorse pubbliche.363  
L’attività di performance audit si ispira ai criteri di efficacia, efficienza 
ed economicità. Power definisce in questo modo i tre criteri: “Economy as 
accountability for obtaining the best possible terms under which resources are 
acquired. Efficiency as accountability for ensuring the maximum output is 
obtained from the resources employed or that minimum resources are used to 
achieve a given level of output/service. Effectiveness as accountability for 
ensuring that outcomes comform to intentions, as defined in programs”.364 
Dunque il controllo di gestione, o performance audit, si può definire come 
quella tipologia di audit che riguarda la relazione tra gli output e gli out come, 
                                                                                                                                
managers target their effort”. COOKSEY, D. Annual Report of the Audit Commission, Londra, 
1993, p.1.  
362
 GUSTAVSON, M. Auditing Good Governance in Africa, Londra, 2013, p. 88. 
363
 POWER, M. The Audit Society. Rituals of verification. Oxford, 1999, p. 42. 
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 Ibid, p. 50. 
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le risorse disponibili e gli obiettivi da raggiungere, in definitiva il 
raggiungimento della maggior qualità possibile al minimo costo.  
In dottrina si è discusso se il performance audit possa essere considerata 
una cera e propria attività di audit, in quanto, dati i suoi caratteri, potrebbe 
piuttosto essere considerata un’attività di valutazione.365 Il financial audit 
infatti già nella sua attività di verifica del rispetto della regolarità contabile 
contiene una valutazione, seppur parziale, della efficacia, efficienza ed 
economicità delle operazioni svolte, pertanto il performance audit altro non è 
se non un approfondimento di alcuni aspetti già presenti in nuce nell’attività di 
financial audit.366 Inoltre il financial audit si basa su un ampio spettro di norme 
e guidelines che guidano l’auditor nella propria attività, mentre non vi sono 
simili standard che guidano l’attività nel caso del performance audit. 367 
 
 
3.2. I profili organizzativi dell’International Organization of Supreme 
Audit Institutions 
 
3.2.1. La nascita dell’International Organization of Supreme Audit Institutions 
Per molto tempo l’attività di audit è stata disciplinata esclusivamente 
all’interno degli Stati nazionali. Oggi, invece, molte delle linee guida utilizzate 
sono di provenienza internazionale, in quanto poste in essere da organizzazioni 
                                                 
365
 Cfr. BARZELAY, M. Central Audit Institutions and Performance Auditing: A 
Comparative Analysis of Organizational Strategies in the OECD. Governance: an 
International Journal of Policy and Administration, vol 10, 1997, p. 236-260. ROBERTS, S. 
POLLITT, C. Audit or Evaluation? A National Audit Office VFM Study. Public 
Administration, vol. 72, 1994, p. 527-549. 
366
 Così POWER, M. The Audit Society. Rituals of verification, cit., p. 50. 
367
 Per uno studio completo sugli antecedenti storici dell’attività di auditing, si veda 
NORMANTON, E. The Accountability and Audit of Governments: A Comparative Study. 
Manchester, 1966. 
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professionali di audit e contabili. Poiché l’attività di auditor è una professione, 
gli auditors sono tenuti a rispettare gli standard prescritti dalle loro 
organizzazioni di categoria.  
A livello internazionale l’organizzazione più importante che dispone gli 
standard che auditor e contabili sono tenuti a rispettare è l’International 
Federation of Accountants (IFAC). Dal lavoro dell’IFAC provengono gli 
International Standards on Auditing (ISA), i quali sono indirizzati 
principalmente a chi svolge l’attività di auditing nel settore privato.368 Per 
quello che riguarda l’auditing nel settore pubblico, l’organizzazione che 
stabilisce gli standard internazionali è l’International Organization of Supreme 
Audit Institutions. (INTOSAI). 
L’Intosai è nata come un forum internazionale di coordinamento delle 
Istituzioni Superiori di controllo esterno. Fu fondata nel 1953 con l’obiettivo 
di incoraggiare lo scambio di esperienze e pratiche professionali tra gli auditor 
del settore pubblico e divenne un’organizzazione nel 1992, con l’approvazione 
dello Statuto.369  
Lo Statuto del 1992 prevedeva un’organizzazione piuttosto semplice., in 
quanto gli unici organi contemplati erano il Congresso, il Comitato Direttivo, 
il Segretariato Generale ed i Gruppi di lavoro regionali.370 
                                                 
368
 Il ruolo e l’incidenza di IFAC e degli ISA sugli standard Intosai verranno diffusamente 
trattati nel prossimo paragrafo.  
369
 Franz Fielder, Segretario Generale di Intosai, speiega l’aspirazione dell’Organizzzazione 
con le seguenti parole: “Inspired by the idea of pooling know-how gained from practical audit 
experiences on different continents and making it accessible to all interested Supreme Audit 
Institutions, the young Intosai selected a Latin motto, Experientia mutual omnibus prodest, as 
its guiding principle, one which still directs its course today. Thus, Intosai professed its 
intention to contribute to improving audit on a global scale by the transfer and multiplication 
of know-how” FIELDER, F. Fifty years of Intosai. INTOSAI 50 Years 1953-2003. A special 
Publication of The International Organization of Supreme Audit Institutions, cit., p. 140. 
370
 Il primo Statuto di Intosai è stato adottato nel 1992, nel corso del XIV Congresso. Lo 
Statuto ha sostituito i precedenti Standing Orders, in vigore sin dal 1968. 
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Il Congresso Intosai (noto con l’acronimo INCOSAI, International 
Congress of Supreme Audit Institutions) è l’organo supremo 
dell’Organizzazione ed è composto dai membri di diritto e dai membri 
associati. I congressi vengono svolti a cadenza triennale su problematiche 
preparate da gruppi di lavoro istituiti ad hoc e coordinati dalla presidenza di 
tale organismo, che è esercitata a rotazione dai Paesi ospitanti il Congresso.  
Fanno parte del Congresso i rappresentanti di tutte le Istituzioni superiori 
di controllo membri di Intosai e ad ognuna spetta un voto, indipendentemente 
dal numero dei delegati. Le risoluzioni del Congresso sono prese a 
maggioranza semplice dei voti, ad eccezione delle decisioni che modificano lo 
Statuto, che richiedono la maggioranza dei due terzi dei voti.  
Le competenze del Congresso sono molteplici. Innanzitutto è in seno al 
Congresso che vengono adottate le decisioni più importanti, quali gli 
emendamenti allo statuto, l’adozione di nuovi standard ed eventuali delibere e 
raccomandazioni di interesse generale. Il Congresso, inoltre, ha il compito di 
trattare ogni questione che gli viene sottoposta dal Comitato Direttivo, di 
approvare i bilanci, il rapporto annuale e i rendiconti finanziari 
dell’Organizzazione nonché di decidere, come più alta autorità dell’Intosai, 
sulle materie riguardanti la cooperazione internazionale delle Istituzioni 
superiori di controllo. 
Il secondo organo di Intosai per ampiezza di poteri e funzioni è il 
Comitato Direttivo, o Governing Board. Sino al 2016 il Comitato Direttivo è 
stato composto da diciotto membri, mentre con la riforma adottata durante il 
Congresso di Abu Dhabi il loro numero è stato aumentato a ventuno.371 Per 
                                                 
371
 L’articolo 5, paragrafo 2, dello Statuto Intosai del 1992 prevedeva che i membri di diritto 
del Comitato Direttivo fossero i Presidenti delle Istituzioni superiori di controllo dei Paesi nei 
quali si sono svolti gli ultimi tre Congressi, il Presidente dell’Istituzione superiore di controllo 
del Paese designato ad ospitare il prossimo Congresso, il Segretario Generale, i Presidenti 
delle Istituzioni superiori di controllo responsabili dell’International Journal of Governmental 
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assicurare una rappresentanza ben equilibrata di tutti i Paesi membri di Intosai, 
la distribuzione dei seggi deve essere tale che ogni gruppo di lavoro regionale 
sia rappresentato perlomeno da un membro eletto e che i principali tipi di 
sistemi di controllo delle finanze pubbliche adottati dalle varie Istituzioni 
superiori di controllo siano effettivamente rappresentati nel Comitato 
Direttivo.372 
I compiti del Comitato Direttivo sono elencati all’articolo 5, paragrafo 1, 
dello Statuto. È innanzitutto compito del Comitato Direttivo organizzare i 
Congressi e prendere, durante il periodo che separa i Congressi, tutte le misure 
ritenute necessarie per realizzare gli obiettivi di Intosai. Il Comitato Direttivo 
inoltre si occupa delle richieste di ammissione ad Intosai, verificando se le 
Istituzioni superiori di controllo che desiderano farne parte sono in regola con 
i requisiti richiesti, e decidono infine sulla loro ammissione.  
I compiti del Segretariato Generale sono disciplinati all’articolo 6 dello 
Statuto. L’articolo 6 dello Statuto, nella versione del 1992, non attribuiva una 
vera e propria funzione generale al Segretariato, ma si limitava ad elencarne i 
compiti. Tra questi, vi erano quello di mantenere i contatti con i membri di 
Intosai durante i periodi che intercorrono tra i Congressi e facilitare i rapporti 
tra loro; assistere il Comitato Direttivo e le Commissioni nell’esecuzione dei 
compiti loro assegnati e promuovere l’organizzazione e il funzionamento dei 
Gruppi di lavoro regionali; organizzare seminari, studi e altre attività per 
favorire il raggiungimento degli obiettivi di Intosai, elaborare e dare 
esecuzione al bilancio preventivo ed infine tenere i conti e le registrazioni 
                                                                                                                                
Auditing e dell’INTOSAI Development Initiative (IDI, della quale si tratterà in seguito) ed 
infine undici membri eletti dal Congresso per un periodo di sei anni, rinnovabile. A questi, 
l’articolo 5 dello Statuto Intosai oggi in vigore aggiunge i Presidenti del Professional Standard 
Committee, del Capacity Building Committee e del Knowledge Sharing Committee, tre 
comitati istituiti nel 2004 dei quali si tratterà diffusamente in seguito. 
372
 Cfr. articolo 5, paragrafo 2, dello Statuto Intosai del 1992. La norma è prevista anche nello 
Statuto oggi in vigore (cfr. articolo 5, paragrafo 3). 
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contabili dell’Organizzazione. Il Congresso del 2016 ha modificato l’articolo 6 
dello Statuto, aggiungendovi un nuovo paragrafo primo, che dispone che “The 
General Secretariat provides strategic and central administrative support to 
INTOSAI.”373 È solo nel 2016, dunque, che al Segretariato viene riconosciuta 
una funzione strategica e amministrativa generale. La sede dell’Intosai e del 
Segretariato Generale è a Vienna, in Austria, ove è la sede ufficiale della Corte 
dei Conti della Repubblica Austriaca. Il Presidente della Corte dei Conti della 
Repubblica Austriaca è il capo del Segretariato Generale. Nell’esercizio delle 
sue funzioni, il Segretario Generale rappresenta l’Intosai. 
Lo Statuto prevede inoltre che siano organi di Intosai anche i Gruppi di 
lavoro regionali, che hanno lo scopo di promuovere, su base regionale, la 
cooperazione professionale e tecnica delle Istituzioni superiori di controllo 
membri. Esse sono l’OLACEFS (Organization of Latin American and 
Caribbean Supreme Audit Institutions), che è stata istituita nel 1965; 
l’AFROSAI (African Organization of Supreme Audit Institutions), istituita nel 
1976; l’ARABOSAI (Arab Organization of Supreme Audit Institutions), 
istituita nel 1976; l’ASOSAI (Asian Organization of Supreme Audit 
Institutions), istituita nel 1978; la PASAI (Pacific Association of Supreme 
Audit Institutions), istituita nel 1987; la CAROSAI (Caribbean Organization 
of Supreme Audit Institutions), istituita nel 1988 ed infine l’EUROSAI 
(European Organization of Supreme Audit Institutions), che è stata istituita nel 
1990.374 
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 Cfr. Articolo 6, paragrafo 1, dello Statuto. 
374
 L’articolo 7 dello Statuto del 1992, rubricato Gruppi di lavoro regionali, così disponeva: 
“1. L’INTOSAI riconosce i gruppi di lavoro regionali dei suoi membri istituiti con lo scopo di 
promuovere, su base regionale, la cooperazione professionale e tecnica delle Istituzioni 
membri. 2. La richiesta scritta di riconoscimento in cui viene espressa la volontà di cooperare 
nell’ambito INTOSAI e in conformità con lo Statuto è sottoposta al Comitato Direttivo 
dell’INTOSAI dal Segretario Generale del Gruppo di lavoro regionale. 3. Durante le ordinarie 
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La partecipazione all’organizzazione è volontaria ed è aperta alle 
Istituzioni superiori di controllo di tutti i Paesi che sono membri della 
Organizzazione delle Nazioni Unite (o di una delle sue Istituzioni 
specializzate) e alle Istituzioni superiori di controllo di quelle organizzazioni 
sopranazionali che sono soggette al diritto internazionale e che sono dotate di 
personalità giuridica propria e di adeguato grado di integrazione economica, 
tecnico-organizzativa o finanziaria. 
L’adesione come membro associato all’INTOSAI è aperta anche ad 
organizzazioni internazionali, professionali ed altro che hanno come comune 
obiettivo quello del controllo esterno delle finanze pubbliche. Le istituzioni 
internazionali e sopranazionali, aderendo quali membri associati, non godono 
del diritto di voto, ma possono partecipare agli eventi e ai programmi 
dell’INTOSAI e beneficiare delle prestazioni dell’INTOSAI. 
 
3.2.2. Il Congresso di Budapest del 2004: i four goals ed il nuovo assetto 
organizzativo di INTOSAI  
Il XVIII Congresso Incosai, tenutosi a Budapest nel 2004, rappresenta 
un punto di svolta per l’Organizzazione. Con gli Accordi di Budapest è infatti 
stato approvato il primo Strategic Plan di Intosai, un documento che ha 
ridisegnato non solo la struttura, ma anche le finalità dell’Organizzazione, che 
da questo momento iniziano a prendere una forma più concreta di quella 
assunta finora. 
Lo Strategic Plan 2005-2010 è un documento costruito su matrice 
aziendalistica, che concretizza la nuova direzione da dare all’Organizzazione 
                                                                                                                                
sessioni del Congresso, i Presidenti dei Gruppi di lavoro regionali presentano le relazioni delle 
attività svolte nei tre anni precedenti la sessione del Congresso.” 
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tramite la definizione di una mission, una vision, quattro strategic goals e sette 
core values.  
La nuova mission di Intosai, contenuta nello strategic Plan e approvata 
dal Congresso, è la seguente: “INTOSAI is an autonomous, independent, 
professional, and non-political organization established to provide mutual 
support; foster the exchange of ideas, knowledge, and experiences; act as a 
recognized voice of supreme audit institutions (SAIs) within the international 
community; and promote continuous improvement among diverse member 
SAIs.”375 Rispetto all’articolo 1 dello Statuto Intosai, dunque, vengono 
aggiunti due ulteriori obiettivi, ovvero quelli di “act as a recognized voice of 
supreme audit institutions (SAIs) within the international community; and 
promote continuous improvement among diverse member SAIs.” 
Nell’ambito della gestione strategica aziendale, il termine “vision” 
individua lo scenario futuro che si intende raggiungere, rispecchiando al 
contempo i valori e le aspirazioni di chi fissa gli obiettivi. Lo Strategic Plan 
2005-2010 così definisce la vision di Intosai: “Promote good government by 
enabling SAIs to help their respective governments improve performance, 
enhance transparency, ensure accountability, maintain credibility, fight 
corruption, promote public trust, and foster the efficient and effective receipt 
and use of public resources for the benefit of their peoples.”376 
L’individuazione di una vision è un elemento nuovo nell’ambito Intosai, così 
come il riconoscimento espresso dei core values. I core values di Intosai, 
ovvero i valori fondamentali chiamati a guidare tutta l’attività 
dell’Organizzazione, sono i seguenti: independence, integrity, professionalism, 
credibility, inclusiveness, cooperation e innovation.377 
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Ma il cambiamento di maggiore impatto operato dallo Strategic Plan è 
l’individuazione dei quattro obiettivi strategici di Intosai, indicati come “four 
goals”. Il primo obiettivo strategico, titolato “Accountability and Professional 
Standard”, cosi dispone: “Promote strong, independent, and multidisciplinary 
SAIs by (1) encouraging SAIs to lead by example and (2) contributing to the 
development and adoption of appropriate and effective professional 
standards.”378  
Per comprendere appieno la portata di questo strategic goal è necessario 
soffermarsi sul secondo dei mezzi che viene indicato per raggiungerlo, ovvero 
quello secondo il quale Intosai deve contribuire allo sviluppo e all’adozione 
degli standard professionali.379 Dispone a riguardo lo Strategic Plan che “SAIs 
must perform their duties competently and impartially and apply high 
professional standards in carrying out their work. Consequently, a fundamental 
role of INTOSAI is to define and promote professional standards [corsivo 
aggiunto] that are relevant to all SAIs and that address core work practices 
related to audit, internal control, and accounting and performance 
reporting.”380 L’importanza del primo obiettivo strategico sta nel fatto che per 
raggiungerlo Intosai si attribuisce un nuovo compito, che essa qualifica 
addirittura fondamentale, ovvero quello di definire e promuovere gli standard 
professionali nel settore dell’auditing pubblico. 
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 Il primo dei due mezzi che lo Strategic Plan individua per raggiungere l’obiettivo prefissato 
è quello di “encouraging SAIs to lead by example”. A riguardo, si legge nello Strategic Plan 
che “SAIs should function as role models for public sector institutions and the society at large 
by setting high standards for their management and products. Meeting these standards will 
maintain SAIs’ integrity and validate SAI recommendations that focus on improving the 
operations and services of government agencies, increasing the effectiveness of government 
spending, and enhancing the citizens’ trust in their government.” Si intravede qui ciò che sarà 
esplicitato nel quarto obiettivo, ovvero la volontà di rendere sia le SAI sia l’Intosai dei modelli 
sul piano dell’indipendenza, della trasparenza, dell’accountability e della professionalità nel 
suo complesso. INTOSAI Strategic Plan 2005-2010, pag. 3. 
380
 INTOSAI Strategic Plan 2005-2010, pag. 3. 
189 
 
Questo cambio di prospettiva è centrale per comprendere il nuovo ruolo 
che Intosai ha assunto a partire dal 2004. Come è stato rilevato all’inizio del 
paragrafo, con lo Strategic Plan 2005-2010 Intosai ha apportato una modifica 
sostanziale (anche se non ancora formale) allo Statuto: se a livello statutario 
essa ha il compito di favorire lo scambio di esperienze tra le Istituzioni 
superiori di controllo, ora essa vuole anche “act as a recognized voice of 
supreme audit institutions (SAIs) within the international community”.381 Non 
più dunque solo un luogo di incontro per le SAIs, ma un soggetto autonomo 
che rappresenti le SAIs a livello internazionale. Questo cambiamento di 
funzione viene avvalorato dal nuovo compito che essa si attribuisce, ovvero 
quello di sviluppare e promuovere gli standard professionali dell’audit 
pubblico. Con specifico riguardo a questi ultimi, si legge nello Strategic Plan 
2005-2010 che “To establish there guidelines, INTOSAI should work 
internally and with external standard-setting organizations.”382 Per portare 
avanti questo lavoro di standard setting, che verrà svolto con la collaborazione 
anche alcune delle organizzazioni private del settore, viene creato un nuovo 
comitato, il Professional Standard Committee (PSC). Quest’ultimo “…by 
recognizing, utilizing and building on standards issued by other standard 
setting bodies to the maximum extent possible and appropriate […] will work 
to harmonize public sector audit internationally.”383 Il PSC, a sua volta, è 
suddiviso in cinque sottocomitati, che si occupano rispettivamente di financial 
audit, performance audit, compliance audit, internal control e accounting-
reporting. 
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 Così la “mission”, INTOSAI Strategic Plan 2005-2010, pag. 1. 
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 INTOSAI Strategic Plan 2005-2010, pag. 3. Si legge ancora che “In developing 
professional standards, and in recognition of the differences between public and private sector 
auditing, there is a mutual benefit derived when INTOSAI works with other external 
accountability partners to establish standards and guidelines.” 
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 INTOSAI Report on Strategic Plan 2005-2010, pag. 7. 
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Il secondo obiettivo previsto nello Strategic Plan è titolato Institutional 
Capacity Building e prevede che Intosai debba adoperarsi per “Build the 
capabilities and professional capacities of SAIs through training, technical 
assistance, and other development activities.” A questo fine è stato creato il 
Capacity Building Committee (CBC), con il compito specifico di coordinare e 
promuovere ogni iniziativa volta a migliorare le capacità professionali delle 
Istituzioni superiori di controllo.384  
Fanno parte del secondo obiettivo strategico Institutional Capacity 
Building, pur essendo strutturalmente esterni al CBC, anche l’Intosai 
Development Initiative (IDI) e gli UN/INTOSAI Symposia. L’IDI è un 
programma di sostegno ai paesi in via di sviluppo, creato con il fine di 
adiuvarli nel consolidamento del proprio apparato istituzionale attraverso il 
rafforzamento dei sistemi di controllo.  I congressi UN/INTOSAI, noti come 
Symposia, si tengono a Vienne con cadenza biennale. Attraverso lo scambio di 
esperienze e informazioni su tutti gli ambiti connessi all’audit pubblico, i 
congressi UN/INTOSAI contribuiscono alla ricerca e allo sviluppo di 
metodologie condivise sempre più efficaci.385 
Il terzo obiettivo strategico individuato dallo Strategic Plan 2005-2010 è 
titolato Knowledge Sharing and Knowledge Services e prevede che Intosai 
debba adoperarsi per “Encourage SAI cooperation, collaboration, and 
continuous improvement through knowledge sharing, including providing 
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 Anche il CBC è suddiviso in tre sottocomitati, che si occupano rispettivamente di capacity 
building activities, advisory and consultative services e peer reviews. 
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 A titolo esemplificativo, negli ultimi congressi UN/INTOSAI sono stati affrontati i 
seguenti argomenti: The Role of SAIs and Means of Implementation for Sustainable 
Development (2015); Audit and Advisory by SAIs: Risks and Opportunities, as well as 
Possibilities for Engaging Citizens (2013); Effective practices of cooperation between SAIs 
and citizens to enhance public accountability (2011); INTOSAI: Active partner in the 
international anti-corruption network; Ensuring transparency to promote social security and 
poverty reduction (2009); The Value and Benefits of Government Audit in a Globalised 
Environment (2007). 
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benchmarks, conducting best practice studies, and performing research on 
issues of mutual interests and concern.” Lo Strategic Plan tuttavia non ha 
previsto la creazione di un nuovo comitato con l’incarico di attuare questo 
terzo obiettivo strategico. È solo nel corso del XIX INCOSAI, tenutosi in 
Messico nel novembre 2007, che è stata approvata la creazione di un 
Knowledge Sharing Committee (KSC), con il compito di attuare il terzo 
obiettivo strategico.386 
In conclusione, gli Accordi di Budapest, con l’approvazione dello Startegic 
Plan, hanno indirizzato l’attività di Intosai verso tre obiettivi primari: la 
creazione di standard di audit internazionalmente riconosciuti, 
l’implementazione delle capacità professionali delle Istituzioni Superiori di 
Controllo membri e la promozione della collaborazione tra le stesse. Accanto a 
questi tre obiettivi primari lo Strategic Plan ne prevede però anche uno 
ulteriore, un quarto obiettivo di carattere completamente diverso, di tipo 
organizzativo: quello di rendere Intosai un’organizzazione-modello. 
 
3.2.3. Segue. Il Congresso di Budapest del 2004: rendere INTOSAI 
un’organizzazione-modello 
Il quarto obiettivo strategico approvato nel corso del Congresso Intosai 
di Budapest è titolato Model International Organization e così dispone: 
“Organize and govern INTOSAI in ways that promote economical, efficient, 
and effective working practices, timely decision-making, and effective 
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 Il KSC è suddiviso nelle seguenti sottocommissioni: Audit of Public Debt; Information 
Technology Audit; Environmental Audit; Privatization, Economic Regulation and Public-
Private Partnership; Program Evaluation; Fight Against International Money Laundering and 
Corruption; Audit of disaster Related Aid; Key National Indicators; Value and Benefits of 
SAIs; Intosai Communication Strategy; Financial Crisis. 
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governance practices, while maintaining due regard for regional autonomy, 
balance, and the different models and approaches of member SAIs.”387 
La ragione dell’introduzione di questo obiettivo è spiegata negli stessi 
Accordi di Budapest. Si legge in ques’ultimo documento che “Given the 
nature of its membership, INTOSAI believes that it is essential to lead by 
example. This includes ensuring the economy, efficiency and effectiveness of 
its own operations and living within its budget. As a result, the strategic plan 
also proposes a fourth goal for INTOSAI: to become a model international 
organization.”388 
Gli Accordi di Budapest dedicano grande attenzione a questo obiettivo 
strategico, in quanto, si legge nel documento, non è possibile raggiungere gli 
obiettivi primari (ovvero la creazione di standard di audit internazionalmente 
riconosciuti, l’implementazione delle capacità professionali delle Istituzioni 
Superiori di Controllo membri e la promozione della collaborazione tra le 
stesse) senza un adeguato assetto organizzativo interno.389  
Per capire a cosa corrisponda concretamente questo nuovo assetto 
organizzativo occorre guardare ai termini nei quali è formulato il quarto 
obiettivo strategico. Come si è visto in apertura del paragrafo, il “goal four” 
indica come obiettivo quello di “Organize and govern INTOSAI in ways that 
promote economical, efficient, and effective working practices, timely 
decision-making, and effective governance practices, while maintaining due 
regard for regional autonomy, balance, and the different models and 
approaches of member SAIs.”390 Due indicazioni possono essere ricavate dalla 
lettura dell’obiettivo strategico.  
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 INTOSAI Strategic Plan 2005-2010, pag. 9. 
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 INTOSAI Budapest Accords, par. 3. 
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 Cfr. INTOSAI Budapest Accords, par. 7.  
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 INTOSAI Strategic Plan 2005-2010, pag. 9 
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La prima indicazione è che un’organizzazione modello, quale Intosai 
aspira a dventare, deve incentivare “economical, efficient, and effective 
working practices, timely decision-making, and effective governance 
practices”. Si ritrovano dunque, quali caratteristiche di un’organizzazione 
modello, i paradigmi del NPM analizzati nella prima parte del capitolo, ovvero 
l’efficacia, l’efficienza e l’economicità dell’azione pubblica, qui declinate con 
riferimento ai metodi di lavoro ed ai processi decisionali e di governance. La 
seconda indicazione, ugualmente ricavata dal testo dell’obiettivo strategico, è 
quella secondo la quale un’organizzazione internazionale modello deve 
esercitare il proprio compito “while maintaining due regard for regional 
autonomy, balance, and the different models and approaches of member 
SAIs.”391 
Se a queste due indicazioni di base si aggiungono i core values dello 
Strategic Plan, si ricavano le caratteristiche che, secondo Intosai, deve 
possedere un’organizzazione internazionale-modello. In sintesi, si può dire che 
un’organizzazione internazionale modello deve strutturarsi in modo da poter 
collaborare con i propri membri pur mantenendo l’indipendenza dagli stessi; 
gestire i propri processi decisionali in modo efficace ed efficiente senza 
sacrificare il contraddittorio con i soggetti coinvolti; operare per l’inclusione e 
la cooperazione tra tutti i suoi membri considerandone adeguatamente anche le 
irrinunciabili diversità. 
Come si è visto, Intosai considera la disposizione dell’organizzazione 
interna secondo le suddetti caratteristiche un elemento fondamentale per il 
conseguimento dei primi tre obiettivi strategici. Al fine di raggiungere più 
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 L’attenzione alle diverse esigenze di ogni Stato membro è particolarmente sentira da 
Intosai. Si legge al paragrafo 50 degli Accordi di Budapest che “…the approach to audit 
coordination should be flexible and reflect the diversity of legal and constitutional systems 
within each country, including such factors as the auditing framework, the history of audit 
efforts, and the mandates and responsibilities of the audit bodies involved." 
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agevolmente gli obiettivi organizzativi auspicati, gli Accordi di Budapest 
individuano una serie di principi guida (Guiding Principles) volti a dirigere 
Intosai nell’applicazione concreta del “four goal”.392 I principi individuati 
dagli Accordi sono i seguenti: “There should be a clear focus on the agreed-
upon set of strategic goals in all of INTOSAI’s work. INTOSAI should adopt 
organizational and administrative practices that encourage the widest possible 
involvement of member SAIs in its work. INTOSAI should have decision-
making structures that balance timeliness with the importance of ensuring that 
key decisions have the broad-based support of INTOSAI’s membership. There 
should be a more active engagement by the Governing Board and stronger 
links among the Governing Board and the committees, working groups and 
task forces created to carry forward INTOSAI’s work. INTOSAI should be 
financed in ways to ensure that it is living within its budget and to promote the 
effective implementation of this plan and the continued viability of the 
organization. The General Secretariat’s capacity to support the membership 
and the Board in implementing the strategic plan should be enhanced.”393 
Lo Strategic Plan, oltre ai principi guida, elenca anche alcune misure 
concrete da adottare per raggiungere il quarto obiettivo strategico. Tra queste 
ultime, riveste particolare importanza la disposizione sulla partecipazione 
all’Organizzazione. Prevede lo Strategic Plan: che: “The plan recognizes 
opportunities to increase partnerships with interested organizations, expand 
involvement with nonmember accountability organizations, and enhance the 
INTOSAI knowledge base.”394 Il piano strategico prevede così la possibilità di 
partecipazione ad Intosai non solo delle Istituzioni superiori di controllo 
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 Si legge al paragrafo 7 degli Accordi di Budapest: “While Goal 4 is fundamentally 
different from Goals 1, 2 and 3 in this regard, the guiding principles that provide foundation 
for Goal 4 strategies are essential to the achievement of these goals.” 
393
 INTOSAI Strategic Plan 2005-2010, pag. 10. 
394
 INTOSAI Strategic Plan 2005-2010, pag. 15. 
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(nazionali e sovranazionali), ma anche delle organizzazioni internazionali e 
professionali ad essa affini. I criteri che devono essere rispettati dalle 
organizzazioni che richiedono l’affiliazione sono i seguenti: esse devono 
operare su scala internazionale; devono essere coinvolte, direttamente o 
indirettamente, nei settori dell’accountability, trasparenza e good governance e 
non devono rivestire carattere politico.395  
La suddetta previsione, che è parte nell’obiettivo strategico 
organizzativo, è in diretta correlazione con il terzo strategic goal: è infatti per 
sviluppare la collaborazione tra SAI e per permettere una sempre maggiore 
condivisione di conoscenze e best practice in materia di audit che Intosai ha 
aperto la partecipazione anche ad organizzazioni che non siano Istituzioni 
superiori di controllo. 
La partecipazione delle organizzazioni ad Intosai, in ogni caso, non 
equivale a quella delle ISC. Quest’ultima è chiamata semplicemente 
“membership”, mentre la prima viene definita “Associate membership”, 
permette di partecipare agli eventi ed ai programmi Intosai senza però dare 
diritto di voto in sede di Congresso.  
Anche il quarto obiettivo strategico prevede un comitato ad hoc che ne 
curi e monitori lo sviluppo, che prende il nome di Policy, Finance and 
Administration Committee (PFAC). 
In conclusione, dal XVIII Incosai di Budapest del 2004 Intosai ha 
cambiato sia gli obiettivi perseguiti sia la propria struttura organizzativa, 
adeguandola alle esigenze imposte da questi ultimi. Gli obiettivi che si è posta 
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 INTOSAI Report on Strategic Plan 2005-2010, pag. 20. Dall’adozione dello Straregic Plan 
ad oggi, le Organizzazioni che sono diventate Associate members di Intosai sono 
l’Association des Institutions Supérieures de Contrôle Ayant en Commun lusage du français 
(AISCCUF), la Court of Audit of the West African Economic and Monetary Union 
(UEMOA), l’Organization of SAIs of Portuguese Speaking Countries (OISC/CPLP), The 
Institute of Internal Auditors (IIA) e la World Bank. 
196 
 
sono più articolati e pregnanti rispetto a quanto fatto dall’Organizzazione sino 
a quel momento: oltre alle attività volte allo scambio di conoscenze, 
esperienze e know how in generale tra le ISC membri, nel 2004 il Congresso 
decide che Intosai debba rivestire un ruolo diverso sul piano internazionale, 
diventando un soggetto con un compito proprio. Il ruolo che essa si assegna è 
quello di standard setting nel campo dell’audit pubblico: da quel momento 
infatti essa viene autorizzata dal Congresso ad essere l’organismo che sviluppa 
e adotta gli standard professionali del settore. Per perseguire questi scopi 
Intosai modifica la propria struttura interna, adeguandola alle nuove attività 
che è chiamata ad esercitare: vengono così creati nuovi Comitati (uno per ogni 
obiettivo strategico: il Professional Standard Cmmittee per il primo, il 
Capacity Building Committee per il secondo, il Knowledge Sharing 
Committee per il terzo ed il Policy, Finance and Administration Committee 
per il quarto), viene modificata la partecipazione all’organizzazione, che ora 
ammette come associate members anche soggetti che non siano Istituzioni 
superiori di controllo e viene data una nuova legittimazione alla Intosai 
Development Initiative (IDI) e agli UN/INTOSAI Symposia. 
Il processo di riforma, iniziato nel 2004, è proseguito negli anni 
successivi ed ha ottenuto riconoscimento formale nel corso del XXI Incosai di 
Abu Dhabi del 2016. 
 
3.2.4. Il Congresso di Abu Dhabi del 2016: lo sviluppo dell’attività di 
standard setting come mezzo per promuovere la Good Governance 
Nel corso del XXII Incosai, che si è tenuto nel dicembre 2016, è stata 
approvata la Dichiarazione di Abu Dhabi. Il contesto che ha favorito 
l’adozione di una dichiarazione, come si vedrà, così innovativa sotto 
molteplici profili è articolato e merita di essere brevemente ripercorso, anche 
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per poter meglio comprendere i contenuti della stessa Dichiarazione di Abu 
Dhabi. 
Il primo documento da considerare per l’influenza che esso ha esercitato 
sulla Dichiarazione è lo Strategic Plan 2017-2022. Complessivamente intesi, 
gli obiettivi dello Strategic Plan 2017-2022 mirano “to increase the 
contribution SAIs make to improving accountability and transparency in 
public management around the globe.”396 Nello specifico lo Strategic Plan 
2017-2022, rispetto al precedente documento 2011-2016, ha modificato sia la 
mission di Intosai sia il primo degli obiettivi strategici. Data l’importanza 
rivestita da entrambi questi elementi, in quanto riassumono in maniera 
generale e onnicomprensiva la direzione assunta da Intosai, le modifiche ad 
essi apportate meritano di essere analizzate singolarmente. 
Innanzitutto, con riferimento alla mission, lo Strategic Plan 2017-2022, 
innovando sensibilmente rispetto al precedente Piano Strategico, dispone che 
“INTOSAI is an autonomous, independent, professional and nonpolitical 
organization established to provide mutual support; foster the exchange of 
ideas, knowledge, and experiences, act as a recognized voice of SAIs within 
the international community; provide high quality auditing standards for the 
public sector; promote good governance; and foster SAI capacity development 
and continuous performance improvement.” Le innovazioni apportate rispetto 
alla precedete formulazione della mission sono, come si è detto, di notevole 
rilievo. Intosai infatti, con l’approvazione dello Strategic Plan 2017-2022, ha 
due nuovi obiettivi da perseguire: quello di fornire standard professionali per il 
settore dell’audit pubblico e quello di promuovere la good governance.397  
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 INTOSAI, The Abu Dhabi Declaration, par. 1. 
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 Lo Strategic Plan precedente, relativo agli anni 2011-2016, contiene la stessa mission dello 
Strategic Plan 2005-2010, ovvero quella secondo la quale “INTOSAI is an autonomous, 
independent, professional, and nonpolitical organization established to provide mutual 
support; foster the exchange of ideas, knowledge, and experiences; act as a recognized voice 
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Coerentemente con la nuova mission, lo Strategic Plan 2017-2022 ha 
modificato anche il primo degli obiettivi strategici, rubricato “Accountability 
and Professional Standards”. Con riferimento a quest’ultimo punto, si è visto 
nel paragrafo precedente come esso, nella prima versione contenuta nello 
Strategic Plan 2005-2010, prevedesse come obiettivo quello di “Promote 
strong, independent and multidisciplinary SAIs by (1) encouraging SAIs to 
lead by example and (2) contributing to the development and adoption of 
appropriate and effective professional standards.” 
Con lo Strategic Plan 2017.2022 lo strategic goal viene modificato come 
segue: “Promote strong, independent, and multidisciplinary SAIs and 
encourage good governance, by: 1) Advocating for, providing and maintaining 
International Standards of Supreme Audit Institutions (ISSAI); and 2) 
Contributing to the development and adoption of appropriate and effective 
professional standards.” La creazione di standard per l’auditing pubblico è 
dunque una priorità per INTOSAI, che si propone, per il periodo 2017-2022, 
di intensificare questa attività.  
Il secondo elemento che ha influito sulla Dichiarazione di Abu Dhabi è 
l’approvazione, da parte delle Nazioni Unite, dell’Agenda 2030 sullo Sviluppo 
Sostenibile, la quale “reinforces the need and demand for effective public 
audit […]”398, mentre l’ultimo elemento che va tenuto in considerazione è il 
ruolo del FIPP, Forum for Intosai Professional Pronouncements (FIPP). 
Quest’organo, creato nel 2014, riunisce il Professional Standard Cmmittee, il 
Capacity Building Committee ed il Knowledge Sharing Committee con il fine 
di “Istrengthen INTOSAI as an international standard setter and drive the 
                                                                                                                                
of supreme audit institutions (SAIs) within the international community; and promote 
continuous improvement among diverse member SAIs.” 
398Cfr. INTOSAI. The Abu Dhabi Declaration, par. 1. L’ Agenda 2030 sullo Sviluppo 
Sostenibile è stata approvata con la Risoluzione dell’Assemblea Generale numero 70/1 del 25 
settembre 2015. 
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continued development of appropriate standards for public sector auditing. 
Members of FIPP will be expected to engage actively in the standards-
developing process and define the appropriate level of requirements for 
public-sector auditing.”399 
Nel contesto delle succitate innovazioni, Intosai adottò la Dichiarazione 
di Abu Dhabi, che sancisce definitivamente il ruolo di standard setter 
dell’Organizzazione ed il suo impegno a favore della trasparenza e della good 
governance nel management pubblico. Nell’affermazione di questa nuova 
veste di Intosai, l’ambito nel quale la dichiarazione di Abu Dhabi apporta 
maggiori innovazioni è senz’altro quello della professionalizzazione 
dell’attività di audit pubblico.400 
E necessario innanzitutto chiarire cosa Intosai intende con il termine 
“professionalizzazione”. Il significato che viene attribuito a questa espressione 
nel contesto dei documenti Intosai è esplicitato, per la prima volta, nella 
Dichiarazione di Abu Dhabi. Il paragrafo 12 della Dichiarazione prevede che: 
“Professionalization is the ongoing process by which individuals and their 
organisations gain high levels of independence, expertise, competence, ethical 
behaviour and quality, underpinned by professional standards.”  
Chiarito il significato concreto che il termine “professionalizzazione” 
assume in ambito Intosai, la Dichiarazione di Abu Dhabi spiega che, per 
raggiungere questo obiettivo di una maggior professionalizzazione tra le SAI, 
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 Forum for Intosai Professional Pronouncements (FIPP), Terms of Reference, Introduction.  
400
 L’importanza della professionalizzazione delle SAI risiede, secondo Intosai, nelle 
aspettative che i cittadini hanno nei confronti dell’audit pubblico. Il paragrafo 11 della 
Dichiarazione di Abu Dhabi esplicita chiaramente questa prospettiva, affermando che 
“Citizens are the ultimate beneficiaries of public auditing and have expectation for 
professionalism. It is the SAIs duty to perform the highest quality audits and provide citizens 
with reports that support transparency, good accountability and trust in government. Only the 
best work can make a real difference to their lives. For them, INTOSAI must advance its 
professionalization ambitions.” 
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occorre concentrare gli propri sforzi nel miglioramento dell’attività di standard 
setting e nel potenziamento del ruolo del Forum for Intosai Professional 
Pronouncements (FIPP). 
Come già si è visto nel testo della mission di Intosai contenuta nello 
Strategic Plan 2017-2022, il potenziamento dell’attività di standard setting è 
un obiettivo centrale per l’Organizzazione. La Dichiarazione di Abu Dhabi fa 
proprio e amplia il contenuto della mission, prevedendo che “INTOSAI’s 
standard setting processes should help ensure that SAIs have access to high 
quality, internationally-recognised auditing standards. A continuous focus on 
improving the quality of the professional pronouncements and the standard 
setting process will help fulfil INTOSAI’s mission to foster SAI capacity 
development and performance improvement.”401 
Nel potenziamento dell’attività di standard setting, diventa fondamentale 
il ruolo del FIPP. Il FIPP, come indicato all’inizio del paragrafo, è stato creato 
nel 2014. La dichiarazione di Abu Dhabi ne rafforza il ruolo, affermando che 
esso “strengthens INTOSAI as an international standard setter, and contributes 
to the development of appropriate standards for public sector auditing.”402 A 
tal fine nel corso del Congresso sono stati adottati i Terms of Reference del 
FIPP, che ne indicano con chiarezza sia le finalità sia gli aspetti più 
propriamente organizzativi. In particolare, si legge all’art. 1 dei Terms of 
reference che “FIPP has been established to support professional development 
by ensuring that INTOSAI provides a clear and consistent set of professional 
standards […] FIPP will achieve this through reviewing, monitoring and 
ensuring, among other things: that the ISAIs and related pronouncements are 
developed towards a consistent set of professional standards that serve the 
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 Cfr. INTOSAI. The Abu Dhabi Declaration, par. 15. 
402
 Cfr. INTOSAI. The Abu Dhabi Declaration, par. 14. 
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needs of the members of INTOSAI; that the ISSAIs are based on the 
fundamental principles of public-sector auditing ad defined by INTOSAI in 
ISSAI 100; that the ISSAIs contribute to ensuring the efficiency, 
accountability, effectiveness and transparency of public-sector auditing; that 
the professional standards also provide the basis for capacity development 
[…].” Uno dei compiti principali del FIPP è quello di attuare l’Intosai 
Framework of Professional Pronouncements (IFPP), ovvero la nuova 
classificazione dei documenti di Intosai che entrerà in vigore a partire dal 
2019.403 
Un altro punto sul quale la Dichiarazione di Abu Dhabi si è espressa è il 
contributo che le SAI possono apportare all’esecuzione dell’Agenda 2030 
delle Naizoni Unite sullo Sviluppo Sostenibile. Si legge al paragrafo 6 della 
Dichiarazione che “The Congress identified the importance of, and interest in, 
undertaking audit and review work on the SDGs […] Overall, INTOSAI aims 
to become an authoritative independent voice on the challenges facing the 
global community in planning and implementing the SDGs and reporting on 
their progress.”404 
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 Per un ulteriore approfondimento, si veda lo Strategic Development Plan for the INTOSAI 
Framewoork of Professional Pronouncements 2017-2019. 
404
 SDGs è l’acronimo di Sustainable Development Goals, ovvero gli obiettivi sullo sviluppo 
sostenibile previsti dall’Agenda 2030. I  Sustainable Developmento Goals sono: Goal 1. End 
poverty in all its forms everywhere; Goal 2. End hunger, achieve food security and improved 
nutrition and promote sustainable agriculture; Goal 3. Ensure healthy lives and promote well-
being for all at all ages; Goal 4. Ensure inclusive and equitable quality education and promote; 
lifelong learning opportunities for all; Goal 5. Achieve gender equality and empower all 
women and girls; Goal 6. Ensure availability and sustainable management of water and; 
sanitation for all; Goal 7 Ensure access to affordable, reliable, sustainable and modern energy 
for all; Goal 8. Promote sustained, inclusive and sustainable economic growth, full and 
productive employment and decent work for all; Goal 9. Build resilient infrastructure, promote 
inclusive and sustainable industrialization and foster innovation; Goal 10. Reduce inequality 
within and among countries; Goal 11. Make cities and human settlements inclusive, safe, 
resilient and sustainable; Goal 12. Ensure sustainable consumption and production patterns; 
Goal 13. Take urgent action to combat climate change and its impacts; Goal 14. Conserve and 
sustainably use the oceans, seas and marine resources for sustainable development; Goal 15. 
Protect, restore and promote sustainable use of terrestrial ecosystems, sustainably manage 
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L’importanza di un costante monitoraggio sui progressi fatti nel 
raggiungimento degli obiettivi fissati dall’Agenda 2030 è indicato dalla stessa 
Agenda. Si legge al paragrafo 47 della Risoluzione 70/1 del 25 settembre 2015 
che “Our Governments have the primary responsibility for follow up and 
review, at the national, regional and global levels, in relation to the progress 
made in implementing the Goals and targets over the coming fifteen years.” Le 
Istituzioni superiori di controllo possono, attraverso i loro audit e 
coerentemente con i loro mandati e priorità, apportare un prezioso contributo 
nel monitorare l'attuazione degli obiettivi dell’Agenda 2030 e nell’individuare 
gli ambiti nei quali vi siano opportunità di miglioramento.405  
Nella Dichiarazione di Abu Dhabi sono indicati, in modo particolare, tre 
settori nei quali Intosai è chiamata a spendersi per poter sostenere lo sviluppo 
degli SDGs. Innanzitutto essa si propone di sviluppare un meccanismo 
adeguato per monitorare i progressi degli SDGs, in secondo luogo di 
supportare la produzione di informazioni qualitativamente elevate relative agli 
SDGs, nonché di condividerli all'interno della comunità SAI, ed infine di 
assicurare relazioni efficaci con l'ONU, con particolare riferimento allo 
scambio di report e informazioni.406 
 
3.2.5. Lo Statuto del 2016 e la nuova struttura di INTOSAI quale Standard 
Setting Organization 
                                                                                                                                
forests, combat desertification, and halt and reverse land degradation and halt biodiversity 
loss; Goal 16. Promote peaceful and inclusive societies for sustainable development, provide 
access to justice for all and build effective, accountable and inclusive institutions at all levels; 
Goal 17. Strengthen the means of implementation and revitalize the Global Partnership for 
Sustainable Development. 
405
 Cfr. INTOSAI, Strategic Plan 2017-2022, pag. 6 ss. 
406
 Cfr. INTOSAI. The Abu Dhabi Declaration, par. 9. 
203 
 
Alla luce di tutte le considerazioni sopra esposte in merito ai contenuti 
della Dichiarazione di Abu Dhabi, si possono ora analizzare le modifiche 
statutarie approvate dal XII Incosai.  
La prima e più consistente modifica approvata dal Congresso attiene agli 
scopi di Intosai, che sono elencati all’articolo 1 dello Statuto. Se la previgente 
versione dell’articolo 1 si limitava ad attribuire ad Intosai la funzione di 
favorire lo scambio di idee ed esperienze tra le Istituzioni superiori di 
controllo in tema di finanze pubbliche, in seguito al Congresso di Abu Dhabi 
esso risulta ampliato ed innovato. Raccogliendo infatti tutte le istanze sin qui 
viste in materia di promozione della good governance, di 
professionalizzazione delle SAI e della creazione di standard adeguati in 
materia di audit pubblico, l’articolo 1 dello Statuto delinea oggi un nuovo 
ruolo per Intosai, che va ben oltre all’originaria funzione, comunque attuale, di 
favorire lo scambio di idee ed esperienze tra le Istituzioni superiori di 
controllo.  
Il testo del primo comma dell’art. 1 dello Statuto, come modificato in 
seguito al Congresso di Abu Dhabi, dispone che “The International Supreme 
Audit Institutions (INTOSAI) is an autonomous, independent, professional 
and non-political organization established as a permanent institution. Its 
purpose is to: provide mutual support to SAIs; foster the exchange of ideas, 
knowledge, and experiences; act as a recognized global public voice of SAIs 
within the international community; set standards for public sector auditing; 
promote good national governance; and support SAI capacity development, 
cooperation and continuous performance improvement.”  
Dal confronto tra il primo comma dell’articolo 1 dello Statuto in vigore 
dal dicembre 2016 e la previgente versione del medesimo articolo, risulta 
evidente come i nuovi compiti dell’Organizzazione siano tali da averne 
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addirittura mutata la natura. Intosai non è più un’istituzione con lo scopo unico 
di favorire lo scambio di idee ed esperienze tra le Istituzioni superiori di 
controllo, quindi con una funzione in qualche modo subordinata rispetto alle 
Istituzioni membri, che rimanevano gli unici soggetti concretamente attivi in 
materia di audit pubblico. Le modifiche statutarie da ultimo approvate, infatti, 
attribuiscono ad Intosai un ruolo autonomo, sancendo addirittura che essa 
agisca nella comunità internazionale come “recognized global public voice of 
SAIs”.  
La nuova funzione riconosciuta ad Intosai quale attore internazionale in 
materia di audit pubblico si riflette interamente sulle altre prerogative 
assegnate all’Organizzazione dall’articolo 1 dello Statuto.  
Dal dicembre 2016, infatti, Intosai ha il compito, statutariamente 
riconosciuto, di “set standards for public sector auditing”. Intosai dunque non 
solo è portavoce delle SAI all’interno della comunità internazionale, 
rappresentandole, ma ha anche un ruolo internazionalmente riconosciuto tra le 
stesse Istituzioni superiori di controllo, ovvero quello di creare gli standard 
utilizzabili nell’attività di audit pubblico. 
Oltre a quella di standard setting, lo Statuto conferisce ad Intosai un’altra 
rilevante funzione, ovvero quella di “promote good national governance”.  
Il collegamento che intercorre tra good governance e audit pubblico era 
già stato evidenziato da Intosai in altri documenti, ma è solo con lo Statuto del 
2016 che la promozione della good governance diviene compito primario 
dell’Organizzazione. Già nel preambolo dello Statuto si legge che “These 
revisions to the Statutes reflect the reality of the central role of government 
audit as the cornerstone for promoting good governance.” 407 Ad attualizzare 
quanto previsto nel preambolo vi è non solo il primo comma dell’articolo 1 
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 INTOSAI, Statutes, Preamble, par. 3. 
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dello Statuto, che sancisce tra i compiti di Intosai quello di promuovere la 
good governance, ma anche il comma secondo del medesimo articolo.  
Il secondo comma dell’articolo 1 dello Statuto infatti approfondisce 
ulteriormente il ruolo di Intosai nella promozione della good governance, 
disponendo che “INTOSAI aims to promote good governance by enabling 
SAIs to help their respective governments improve performance, enhance 
transparency, ensure accountability, maintain credibility, fight corruption, 
promote public trust, and foster the efficient and effective receipt and use of 
public resources for the value and benefits of their citizens.” Intosai diventa 
così promotrice, presso gli Stati nazionali e attraverso le Istituzioni superiori di 
controllo, dei valori della good governance, ovvero la trasparenza, la lotta alla 
corruzione, una corretta accountability e più in generale la credibilità delle 
istituzioni. 
Con il nuovo Statuto, però, non vengono modificate solamente le finalità 
di Intosai, ma anche la sua struttura organizzativa, che viene adeguata alle 
nuove competenze dell’Organizzazione. 
Si legge nel preambolo dello Statuto che “With growing external 
expectations for INTOSAI to help Supreme Audit Institutions (SAIs) address 
challenges related to national governance, and to promote accountability, there 
is a need to continuously improve INTOSAI’s governance structure to 
maximize its value and benefits to SAIs.”408 Nel preambolo dello Statuto viene 
dunque ribadito ciò che già era emerso con lo Strategic Plan ed in particolare 
con il Goal Four, ovvero l’importanza della struttura orgnizzativa di Intosai, la 
quale deve essere costruita per poter portare il maggior beneficio possibile alle 
Istituzioni superiori di controllo membri. 
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Nello Statuto da ultimo approvato sono stati inseriti quattro nuovi 
articoli aventi ad oggetto la struttura di Intosai.  Il primo, nonché il più 
importante, è l’articolo 7, con il quale vengono riconosciuti a livello statutario 
i Goal Committees ed il FIPP.409  
Come già si è avuto modo di vedere nei precedenti paragrafi, i Goal 
Committees sono i comitati che sono stati costituiti per perseguire più 
efficacemente gli obiettivi previsti nei piani strategici. Il comma primo 
dell’articolo 7 dello Statuto prevede che “The following four main goal 
Committees are set up: Goal 1: Professional Standards Committee, Goal 2: 
Capacity Building Committee, Goal 3: Knowledge Sharing Committee, Goal 
4: Policy, Finance and Administration Committee.” Il secondo comma del 
medesimo articolo definisce in via generale il compito dei comitati, che è 
quello di “to lead the INTOSAI’s efforts under their respective goals and 
thereby assist the Governing Board in implementing INTOSAI’s goals and 
objectives. The Goal Committees’ work priorities are defined in detail by the 
INTOSAI Strategic Plan.” 
L’articolo 7, oltre ai Goal Committees, introduce nello Statuto anche il 
FIPP (Forum of Professional Pronouncements), ovvero il forum che riunisce i 
quattro Goal Committees. Il comma sesto dell’articolo 7 dello Statuto dispone 
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 Gli altri articoli che vengono aggiunti allo Statuto sono gli artt. 8, 9 e 10. L’art. 8 introduce 
nella compagine organizzativa di Intosai il Supervisory Committee on Emerging Issues, con il 
compito di “provides recommendations on the important issues and emerging challenges faced 
by INTOSAI and individual SAIs by helping coordinate and support the sharing of knowledge 
in this regard.” Gli articoli 8 e 9 disciplinano, invece, due entità che già erano parte di Intosai, 
ovvero l’International Journal of Government Auditing e l’INTOSAI Development Initiative. 
Stabilisce il primo comma dell’art. 9 dello Statuto che “As the official publication of 
INTOSAI, the International Journal of Government Auditing (IJGA), is established as a 
separate legal entity that supports cooperation, collaboration, and continuous improvement of 
communication among SAIs and the broader audit community.” Allo stesso modo anche 
l’INTOSAI Development Initiative viene riconosciuta come «separate legal entity». Dispone il 
primo comma dell’art. 10 dello Statuto che “INTOSAI recognizes that the INTOSAI 
Development Initiative (IDI), is a separate legal entity supporting SAIs in developing 
countries to sustainably enhance performance, independence and professionalism.” 
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che “A forum has been set up to ensure the technical quality and consistency 
of the International Standards of supreme Audit Institutions (ISSAI) and other 
official INTOSAI pronouncements subject to the INTOSAI due process.”  
L’innovazione organizzativa, tra quelle sin qui considerate, che può 
essere qualificata come la più rilevante è il riconoscimento a livello statutario 
del Professional Standard Committee. Si è visto nel precedente paragrafo 
come il PSC sia stato istituito nel 2004 con il compito generale di individuare 
un nucleo di standard che potesse essere comune a tutte le SAI, per poter così 
iniziare un processo di armonizzazione a livello internazionale del sistema di 
audit pubblico.  
Il riconoscimento istituzionale del PSC avviene tuttavia solo con lo 
Statuto del 2016, che lo inserisce tra i quattro Goal Committees. La struttura, 
le modalità di lavoro e le finalità del PSC non sono però contenute nello 
Statuto, bensì in altri documenti: il Professional Standard Committee Mandate 
2017-2019 ed i Professional Standard Committee Terms of Reference, questi 
ultimi approvati nel giugno 2017. 
Il PSC Mandate 2017-2019 è basato sullo Strategic Plan 2017-2022 ed è 
un documento che individua gli ambiti concreti nei quali il PSC dovrà operare 
per raggiungere il primo obiettivo strategico, ovvero lo sviluppo degli standard 
di audit pubblico.  
Nell’introduzione del PSC Mandate si legge che “In order to fulfill this 
mission [providing a widely recognized set of international professional 
standards], the PSC will focus on initiatives conducive to the establishment of 
high quality standards and other pronouncements, so that they are considered 
common goods, essential for promoting professional and institutional 
development.”410 Il ruolo del PSC è dunque essenziale, occupandosi del 
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 INTOSAI Professional Standards Committee, PSC Mandate 2017-2019, p.1. 
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principale tra i temi Intosai, ovvero quello dello sviluppo degli standard 
professionali, qui descritti come “common goods”. Gli obiettivi concreti che il 
PSC si prefigge di raggiungere sono cinque. 
Il primo dei cinque obiettivi elencati dal PSC Mandate è il seguente: 
“Provide for a strong organizational structure to support standard-setting”. Si 
tratta di un obiettivo di tipo organizzativo, per la realizzazione del quale al 
PSC vengono attribuite due funzioni. Innanzitutto il Comitato avrà il compito 
di assicurare una governance efficace del Forum of Professional 
Pronouncements (FIPP), del quale è parte insieme al CBC ed al KSC.411 In 
secondo luogo il PSC è chiamato a sviluppare una funzione di tipo consultivo, 
in quanto è avvertita la necessità di una “permanent structure to provide 
technical support function to INTOSAI standard setting activities,”412 
Il secondo luogo, il PSC è chiamato a “Offer strategic guidance and 
overall coordination of standard-setting”. Nel dettaglio viene previsto che il 
PSC debba lavorare per facilitare il continuo sviluppo degli ISSAI, basandosi, 
nell’ottica di un approccio coordinato e una leadership strategica, sulle 
esigenze e bisogni sia delle SAI sia delle altre parti interessate. Il PSC inoltre 
dovrà rafforzare la struttura della governance del processo di standard-setting, 
in modo da aumentare la fiducia dei membri di Intosai, nonché delle altre parti 
interessate, negli ISSAI proposti. 413 
Il terzo obiettivo del PSC è “Consolidate the Standards Framework”. Il 
PSC si occuperà, in particolare, della transizione dal quadro ISSAI verso il 
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 Ovvero il Capacity Development Committee ed il Knowledge Sharing Committee. Si legge 
nel PSC Mandate che “It is the responsibility of the PSC Steering Committee to ensure 
effective governance of the common forum in collaboration with the goal chairs of the CBC 
and KSC. The FIPP will be responsible for quality of the INTOSAI professional 
pronouncements.” INTOSAI Professional Standards Committee, PSC Mandate 2017-2019, 
p.1. 
412
 INTOSAI Professional Standards Committee, PSC Mandate 2017-2019, p.1. 
413
 Cfr. INTOSAI Professional Standards Committee, PSC Mandate 2017-2019, p.2. 
209 
 
nuovo quadro Intosai Framework of Professional Pronouncements che entrerà 
in vigore a partire dal 2019. 
Il quarto obiettivo del PSC è “Support capacity development initiatives 
for the implementation of Intosai standards”. In questo caso il PSC 
promuoverà l’utilizzo degli ISSAI tramite la partecipazione ad iniziative volte 
a supportare metodologicamente le SAI nella conformazione agli standard.414 
Infine il PSC è incaricato di “Monitor the implementation and adoption 
of the standards”. Per raggiungere questo obiettivo, il PSC dovrà creare un 
sistema di monitoraggio dell'attuazione degli ISSAI.415  
Riassumendo quanto sin qui esposto, si può dire che Intosai, in seguito 
alle modifiche statutarie introdotte al Congresso di Abu Dhabi, è diventata a 
tutti gli effetti una standard setting organization, il cui obiettivo ultimo è 
quello di migliorare, tramite l’elaborazione di standard di audit pubblico, la 
good governance degli Stati Nazionali che accettano di utilizzare i predetti 
standard. 
Per poter raggiungere questo obiettivo è stata cambiata la struttura 
organizzativa di Intosai, introducendo quattro Comitati (il Professional 
Standard Committee, il Capacity Building Committee, il Knowledge Sharing 
Committee ed il Policy, Finance and Administration Committee) ed il FIPP, 
Forum of Professional Pronouncements, che riunisce i primi tre Comitati.  
Lo scopo di questa nuova e più articolata organizzazione interna è quello 
di dotare Intosai delle strutture adatte per poter elaborare, in modo efficace ed 
efficiente, gli standard necessari in materia di audit pubblico.  
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 Cfr. INTOSAI Professional Standards Committee, PSC Mandate 2017-2019, p.2. 
415
 Cfr. INTOSAI Professional Standards Committee, PSC Mandate 2017-2019, p.2. 
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Oggetto del prossimo paragrafo saranno l’analisi del procedimento 
tramite il quale gli standard vengono elaborati nonché una panoramica sugli 
standard ad oggi vigenti. 
 
 
3.3. Gli standard in materia di audit pubblico: nascita ed evoluzione degli 
International Standards of Supreme Audit Institutions (ISSAI) 
 
3.3.1. L’origine degli standard in materia di audit pubblico: la Dichiarazione 
di Lima sui principi guida del controllo delle finanze pubbliche 
La dichiarazione più importante di Intosai è la Dichiarazione sui principi 
guida del controllo delle finanze pubbliche, siglata nell’ottobre del 1977 a 
Lima, in Perù, e conosciuta come Dichiarazione di Lima. La Dichiarazione di 
Lima, come viene comunemente denominata, è “una sorta di summa dei 
principi fondamentali del controllo, e non solo un insieme di 
raccomandazioni”.416  
La realizzazione di una raccolta organica dei principi fondamentali del 
controllo sulle finanze pubbliche, valida per un indeterminato arco di tempo e 
nell’ambito di qualunque forma di ordinamento statale, venne espressamente 
ipotizzata per la prima volta in occasione della riunione del Comitato di 
Contatto tra le Istituzioni Superiori di Controllo esterno dei Paesi membri delle 
allora comunità europee, svoltasi a Palermo nel marzo 1974.  
Nel corso dell’VIII Congresso INTOSAI, tenutosi a Madrid nel maggio 
del 1974, la rappresentanza italiana presentò un’apposita mozione con la quale 
                                                 
416
 Così CLEMENTE, G. Il IX congresso dell’Organizzazione Internazionale delle Istituzioni 
Superiori di Controllo (INTOSAI) e la Dichiarazione di Lima sulle linee generali del controllo 
delle finanze pubbliche, in Foro Amministrativo, 1978, p. 392.  
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si auspicava che si potesse giungere ad elaborare, per poi sottoporre 
all’approvazione del successivo Congresso, una «Carta» o «Dichiarazione» 
che contenesse i principi fondamentali del controllo sulle pubbliche finanze, 
redatta sulla base delle raccomandazioni e delle risoluzioni adottate nei 
precedenti Congressi INTOSAI.  
La mozione italiana venne accolta dal Congresso, che affidò al 
Segretariato Generale di Intosai il compito di elaborare, con la collaborazione 
delle Corti dei Conti italiana e tedesca, la stesura della Carta.417 
Un primo problema che il gruppo di lavoro dovette affrontare atteneva 
all’individuazione delle fonti dalle quali attingere i principi fondamentali da 
includere nello schema di Dichiarazione. Infatti, nonostante la mozione 
approvata in sede congressuale richiamasse espressamente le risoluzioni 
adottate da Intosai, l’individuazione dei principi in materia di audit non si 
rivelò di immediata soluzione. La difficoltà principale risiedeva nel fatto che 
molti dei principi fondamentali da includere nella Dichiarazione, nonostante 
avessero risonanza e notorietà tali da non potersi assolutamente ignorare, 
potevano non essere mai stati discussi e definiti in via immediata in sede dei 
Congressi Intosai. 
Per dare una risposta a questa questione si ricorse innanzitutto ad un 
criterio base, ovvero quello di riconoscere come fonti principali le risoluzioni 
e raccomandazioni scaturite dai precedenti Congressi Intosai, mentre con 
riferimento alle altre sedi internazionali venne ammessa la possibilità di un 
riferimento alle sole enunciazioni di principi generali fatte nell’ambito dei 
congressi delle organizzazioni regionali.418 
                                                 
417
 Hanno fatto parte del Gruppo di lavoro il prof. Antonino di Stefano per l’Italia, il dott. 
Franz Mittag per la Germania ed il dott. Peter Beran per il Segretariato generale Intosai. 
418
 Così CLEMENTE, G. Il IX congresso dell’Organizzazione Internazionale delle Istituzioni 
Superiori di Controllo (INTOSAI) e la Dichiarazione di Lima sulle linee generali del controllo 
delle finanze pubbliche, in Foro Amministrativo, 1978, p. 392.  
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Con riferimento al problema più complesso, ovvero come dare 
importanza a quei principi che, seppur noti, non erano espressamente contenuti 
in una dichiarazione Intosai, il gruppo incaricato di redigere il progetto della 
Dichiarazione ritenne di poter considerare soltanto i principi tradizionali, ossia 
tutti quelli riconducibili ai principi già affermati in sede congressuale, 
escludendo invece la possibilità di formulare nella Dichiarazione principi 
nuovi.419  
Nonostante il metodo da utilizzare nell’individuazione dei principi 
prevedesse innanzitutto il ricorso alle raccomandazioni di Intosai, nemmeno la 
completa aderenza a quanto espressamente previsto dalle risultanze 
congressuali fu sempre possibile. Si verificarono, infatti, casi nei quali i 
principi subirono un’evoluzione da un congresso all’altro, ovvero vennero 
riscontrate affermazioni di non chiaro contenuto, se non addirittura lacunose.  
Per la soluzione di tutti questi casi il gruppo di lavoro si attenne ad una 
maggiore definizione e caratterizzazione dei principi esclusivamente entro 
rigorosi limiti interpretativi: si operarono infatti aggiunte senza che ciò si 
risolvesse in modifiche o forzature, le lacune vennero colmate ricorrendo ad 
una prudente interpretazione estensiva, che non travalicasse i limiti di quanto 
espressamente previsto, il tutto sempre nell’ottica di non prevaricare la 
competenza di Intosai.  
Nonostante le difficoltà riscontrate, il testo della Dichiarazione sui 
principi fondamentali dell’audit pubblico venne elaborato e quest’ultima fu 
approvata nel corso del IX Congresso Intosai, svoltosi a Lima nel 1977.  
La Dichiarazione sui principi fondamentali dell’audit pubblico, nota 
come “Dichiarazione di Lima” ed indicata dalla nomenclatura attuale come 
ISSAI 1, si compone di un preambolo e di venticinque paragrafi raggruppati in 
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sette titoli. Il primo titolo riguarda in generale i principi fondamentali del 
controllo; il secondo titolo concerne l’indipendenza delle Istituzioni di 
controllo; il terzo titolo si riferisce ai rapporti con il Parlamento, il Governo e 
l’amministrazione; il quarto puntualizza i poteri delle Istituzioni superiori di 
controllo; il quinto tratta dei metodi e delle procedure di controllo, del 
personale addetto al controllo e dello scambio internazionale di esperienze; il 
sesto fa riferimento alle Relazioni che le Istituzioni espongono al Parlamento; 
il settimo, infine, esamina le competenze di controllo delle Istituzioni 
superiori.  
Nel preambolo la Dichiarazione sottolinea l’importanza delle attività di 
auditing al fine della stabilità e sviluppo degli Stati. Si legge nel preambolo 
che “[…] le finalità specifiche del controllo delle finanze pubbliche, cioè 
l’efficace ed appropriata utilizzazione dei fondi pubblici, la ricerca di una sana 
gestione finanziaria, la regolarità dell’azione amministrativa e la 
comunicazione delle informazioni alle autorità pubbliche e alla cittadinanza - 
mediante la pubblicazione di rapporti obiettivi, sono necessari per la stabilità e 
lo sviluppo degli Stati in conformità ai fini delle Nazioni Unite […]”.420 
Il primo articolo della Dichiarazione di Lima, rubricato “Generalità”, 
alla Sezione I specifica ulteriormente le finalità dell’attività di controllo delle 
finanze pubbliche. In aggiunta a quanto stabilito nel preambolo, ovvero 
l’importanza delle attività di audit per lo sviluppo e la stabilità degli stati, nella 
sezione I della Dichiarazione viene sancito che “Il controllo è principio 
immanente dell’amministrazione delle finanze pubbliche poiché la gestione 
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 Nella versione in lingua inglese si legge che “Whereas the specific objectives of auditing, 
namely, the proper and effective use of public funds; the development of sound financial 
management; the proper execution of administrative activities; and the communication of 
information to public authorities and the general public through the publication of objective 
reports, are necessary for the stability and the development of states in keeping with the goals 
of the United Nations […]”. Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts, Preamble. 
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dei fondi pubblici è fiduciaria. Il controllo non è fine a se stesso, bensì 
rappresenta una componente indispensabile di un sistema di regole che deve 
evidenziare tempestivamente le deviazioni dalla norma e le violazioni dei 
principi di legalità, di efficienza, di efficacia ed economicità 
dell’amministrazione finanziaria, in modo da consentire tempestivamente: 
l’applicazione di provvedimenti correttivi nei casi specifici; il riconoscimento 
della propria responsabilità da parte dell’organo responsabile; il risarcimento 
dei danni o l’adozione di provvedimenti che rendano in futuro impossibile, o 
perlomeno estremamente difficile, la ripetizione di tali violazioni.”421 
Le sezioni successive dell’articolo 1 sono dedicate ad individuare i 
principale tipi di controlli praticati dalle Istituzioni superiori di controllo. 
La Sezione II tratta la distinzione tra controlli preventivi e successivi. Il 
controllo “a priori” o preventivo viene definito come la verifica prima del fatto 
dell’attività amministrativa o finanziaria, mentre il controllo “a posteriori” o 
successivo è la verifica successiva al fatto.422  
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 La versione in lingua inglese della Section I della Declaration così dispone: “The concept 
and establishment of audit is inherent in public financial administration as the management of 
public funds represents a trust. Audit is not an end in itself but an indispensable part of a 
regulatory system whose aim is to reveal deviations from accepted standards and violations of 
the principles of legality, efficiency, effectiveness and economy of financial management 
early enough to make it possible to take corrective action in individual cases, to make those 
accountable accept responsibility, to obtain compensation, or to take steps to prevent – or at 
least render more difficult – such breaches.” Lima Declaration of Guidelines on Auditing 
Precepts, Preamble. 
422
 La Sezione II dell’art. 1 della Dichiarazione prevede inoltre che “Un efficace controllo 
preventivo è indispensabile per una sana gestione dei fondi pubblici affidati allo Stato. Può 
essere effettuato sia da un’Istituzione superiore di controllo sia da altre istituzioni di controllo. 
Il controllo preventivo esercitato da una Istituzione superiore di controllo presenta il vantaggio 
di poter impedire il danno prima che questo si verifichi, ma ha lo svantaggio di creare un 
sovraccarico di lavoro e incertezza in merito alle responsabilità previste dal diritto pubblico. Il 
controllo successivo esercitato da un’Istituzione superiore di controllo evidenzia la 
responsabilità degli organi responsabili; esso può condurre al risarcimento dei danni e può 
prevenire il ripetersi di infrazioni. L’esercizio del controllo preventivo da parte dell’Istituzione 
superiore di controllo dipende dalla situazione legislativa, dalle condizioni e dalle necessità 
proprie di ciascun Paese. Il controllo a posteriori è compito indispensabile di ciascuna 
Istituzione superiore di controllo indipendentemente dall’esercizio del controllo preventivo.” 
Dichiarazione di Lima, Sezione II. 
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La Sezione III dell’articolo 1 si occupa, invece, di individuare le 
caratteristiche dei controlli interni e dei controlli esterni. La Sezione III della 
Dichiarazione dispone che “I servizi di controllo interno sono costituiti 
nell’ambito delle singole amministrazioni pubbliche, mentre i servizi di 
controllo esterno non fanno parte della struttura organizzativa degli organismi 
sottoposti al controllo. Le Istituzioni superiori di controllo sono servizi di 
controllo esterno.” 
La Sezione III della Dichiarazione di Lima indica, inoltre, quale debba 
essere il rapporto tra il controllo esterno ed il controllo interno, prevedendo 
che il controllore esterno debba avere il compito di verificare il corretto 
funzionamento del sistema di controllo interno. Si legge che “L’Istituzione 
superiori di controllo, in quanto controllore esterno, ha il compito di verificare 
l’efficacia del controllo interno. Una volta riconosciuta l’efficacia dei servizi 
di controllo interno, fatto salvo il diritto della Istituzione superiore di controllo 
di effettuare un controllo globale, occorrerà perseguire la divisione o 
attribuzione di compiti e la collaborazione più proficua tra l’Istituzione 
superiore di controllo e i servizi di controllo interno.” 
L’articolo 1 della Dichiarazione disciplina, infine, i controlli di legalità, 
di regolarità e di gestione. Viene previsto alla Sezione IV della Dichiarazione 
che “Il tradizionale compito delle Istituzioni superiori di controllo è costituito 
dal controllo di legittimità e di regolarità della gestione finanziaria e della 
contabilità. Accanto a questo controllo, che mantiene inalterata la sua 
rilevanza, vi è, non meno importante, quello – controllo di gestione – orientato 
all’esame dei risultati, dell’efficienza, dell’efficacia e dell’economicità 
dell’operato delle pubbliche amministrazioni. Il controllo di gestione non è 
limitato ad operazioni finanziarie specifiche, bensì è esteso a tutto l’insieme 
delle attività della pubblica amministrazione, inclusi i sistemi organizzativi e 
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amministrativi. Gli obiettivi del controllo della Istituzione superiore di 
controllo - la legittimità, la regolarità, l’economicità, l’efficienza e l’efficacia 
della gestione finanziaria - sono in linea di principio di eguale importanza. 
L’Istituzione superiore di controllo può, però, nella fattispecie concreta, 
attribuire preminenza ad uno di questi.” 
Il secondo articolo della Dichiarazione di Lima ha ad oggetto 
l’indipendenza delle Istituzioni superiori di controllo, che è considerata sotto 
diversi profili. Viene sancito, innanzitutto, che le Istituzioni superiori di 
controllo devono essere esterne ed indipendenti rispetto all’organismo 
controllato e che devono soddisfare il requisito dell’indipendenza anche i 
meccanismi di nomina degli auditors.423 L’indipendenza delle attività di audit, 
inoltre, deve essere garantita anche sotto il profilo finanziario: la 
Dichiarazione di Lima prevede che il budget assegnato alle Istituzioni 
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 La Dichiarazione prevede che: “L’Istituzione superiore di controllo può svolgere i propri 
compiti efficacemente e con obiettività solo se si trova in una condizione di indipendenza nei 
confronti dell’organo sottoposto a controllo e sia al riparo da influenze esterne. Benché le 
Istituzioni dello Stato non possono essere da esso completamente indipendenti, essendone 
parte, l’Istituzione superiore di controllo deve godere dell’indipendenza funzionale ed 
organizzativa necessaria per l’adempimento dei propri compiti. Le Istituzioni superiori di 
controllo ed il livello di indipendenza loro necessario devono trovare fondamento nella 
Costituzione; la regolamentazione del dettaglio può essere lasciata alle leggi ordinarie. In 
particolare, una Corte suprema deve assicurare l’adeguata tutela legale contro interferenze di 
qualsiasi genere nell’indipendenza e nelle competenze di controllo della Istituzione 
superiore”; “L’indipendenza delle Istituzioni superiori di controllo è intimamente connessa 
con l’indipendenza dei suoi membri. Per membri si intendono coloro che hanno poteri 
decisionali e che devono rendere conto delle decisioni prese a terzi: cioè, o i membri di un 
organo collegiale dotato di poteri decisionali, o il capo di una Istituzione superiore di controllo 
ad organizzazione monocratica. L’indipendenza dei membri deve essere garantita dalla 
Costituzione. In particolare, anche le procedure di rimozione dall’ufficio devono essere 
stabilite dalla Costituzione e non debbono pregiudicare l’indipendenza dei membri. I metodi di 
nomina e di rimozione dei membri dipendono dalla struttura costituzionale dei singoli Stati. 
Per quanto concerne la loro carriera professionale, i funzionari delle Istituzioni superiori di 
controllo non devono essere influenzati dagli organi controllati e non devono trovarsi in una 
condizione di dipendenza da questi”, INTOSAI ISSAI 1, Sezioni 5 e 6. 
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Superiori di controllo deve essere adeguato ai compiti svolti, ed esse devono 
poterne disporre liberamente.424  
Un altro aspetto che viene affrontato nella Dichiarazione di Lima attiene 
alla garanzia interna dell’indipendenza delle Istituzioni superiori di controllo, 
auspicando che l’ordinamento di ciascuno Stato la garantisca a livello 
costituzionale, affinché siano chiari i rapporti tra le Istituzioni di controllo, il 
Governo ed il Parlamento di ciascuno Stato.425 
Un’altra sezione di notevole interesse ai fini della presente ricerca è la 
Sezione 25, che ha ad oggetto il controllo delle organizzazioni internazionali e 
sovranazionali. Dispone la Dichiarazione di Lima alla Sezione 25 che 
“1.International and supranational organizations whose expenditures are 
covered by contributions from member countries shall be subject to external, 
independent audit like individual countries. 2. Although such audits shall take 
account of the level of resources used and the tasks of these organizations, 
they shall follow principles similar to those governing the audits carried out by 
Supreme Audit Institutions in member countries. 3. To ensure the 
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 Si legge “Le Istituzioni superiori di controllo devono essere dotate dei mezzi finanziari che 
rendano loro possibile l’adempimento dei propri compiti. Le Istituzioni superiori di controllo 
devono avere la possibilità, se del caso, di richiedere direttamente all’organo che approva il 
bilancio nazionale i mezzi finanziari necessari. Le Istituzioni superiori di controllo devono 
poter disporre liberamente dei fondi ad esse destinati in un apposito capitolo di bilancio”, 
INTOSAI ISSAI 1, Sezione 7. 
425
 La Dichiarazione prevede che: “L’indipendenza riconosciuta alle Istituzioni superiori di 
controllo dalla Costituzione e dalle leggi ordinarie garantisce un ampio livello di iniziativa e 
autonomia anche quando operano per conto del Parlamento ed eseguono i controlli da esso 
richiesti. La Costituzione deve regolare il rapporto tra le Istituzioni superiori di controllo e il 
Parlamento sulla base delle condizioni e delle esigenze di ciascun Paese”; “Le Istituzioni 
superiori di controllo controllano le attività del governo, delle autorità amministrative e degli 
altri organi subordinati. Ciò non significa, tuttavia, subordinazione del governo all’Istituzione 
superiore di controllo. In particolare, il Governo assume la piena responsabilità per le proprie 
azioni od omissioni e non può esimersi da tali responsabilità facendo riferimento ai risultati 
del controllo - a meno che essi abbiano assunto la forma di giudizi esecutivi e giuridicamente 
validi - e ai pareri degli esperti dell’Istituzione superiore di controllo”, INTOSAI ISSAI 1, 
Sezioni 8 e 9.  
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independence of such audits, the members of the external audit body shall be 
appointed mainly from Supreme Audit Institutions.” 
Le norme appena riportate prevedono un principio di somma 
importanza, ovvero che le Organizzazioni internazionali finanziate con le 
contribuzioni degli Stati membri debbano essere assoggettate ad un audit 
esterno ed indipendente. Questo principio verrà successivamente declinato in 
una serie di standard predisposti espressamente a favore delle Organizzazioni 
internazionali, che saranno oggetto di un apposito paragrafo. 
 
3.3.2. Lo sviluppo degli standard: dagli Auditing Standards ai nuovi 
International Standards of Supreme Audit Institutions 
Sin dalla fondazione di Intosai nel 1953, negli anni si sono state emanate 
sia dichiarazioni comuni sul ruolo delle Supreme Audit Institutions, sia diverse 
raccolte di standard e guidelines su come poter condurre al meglio l’attività di 
audit nel settore pubblico.  
L’utilizzo di standard professionali, contenuti in manuali o raccolte 
analoghe, è una caratteristica tipica delle istituzioni di controllo: l’importanza 
di questi strumenti e la loro capillare diffusione ha spinto i rappresentanti delle 
Istituzioni ad iniziare il loro lavoro all’interno di Intosai proprio partendo dalla 
redazione di standard comuni. Nel congresso del 1965 fu deciso di preparare 
un glossario per uniformare la terminologia, e nel 1977, come già si è visto, fu 
adottata la prima dichiarazione di Intosai, la Dichiarazione di Lima, che 
contiene i principi base dell’auditing delle finanze pubbliche.  
Il congresso nel quale furono deliberati i primi Auditing Standards fu il 
quello di Washington nel 1992: in tale occasione furono approvati 191 articoli 
che delineano i parametri fondamentali per il controllo della finanza pubblica 
nei suoi due aspetti preminenti, ovvero quelli del controllo di regolarità e del 
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controllo di gestione. Gradualmente il numero dei gruppi di lavoro ai 
congressi crebbe, e nel corso degli anni Intosai sviluppò standard che si può 
dire oggi coprano tutti gli ambiti nei quali si svolge l’attività di auditing 
pubblica.426 
Gli Auditing standards deliberati a Washington definiscono il controllo 
di regolarità, o controllo finanziario, come quella tipologia di controllo 
comprendente: a) certificazione della contabilità finanziaria delle entità 
chiamate a rendere il conto, implicante l’esame e la valutazione dei documenti 
contabili e la formulazione di giudizi (opinions) sui rendiconti finanziari; b) 
certificazione della contabilità finanziaria delle amministrazioni pubbliche 
considerate nel loro insieme; c) controllo dei sistemi finanziari e delle 
operazioni comprendente una valutazione sulla loro conformità agli statuti e 
norme in vigore; d) controllo sulle attività di valutazione interna e sulle 
funzioni di controllo finanziario interno; e) controllo sulla imparzialità, 
correttezza e pertinenza delle decisioni amministrative assunte all’interno 
dell’ente controllato; f)  referto su ogni altra questione emersa nel corso del 
controllo o che la ISC ritenga debba essere evidenziata.427 
Il controllo di gestione riguarda la verifica dell’economicità, 
dell’efficienza e dell’efficacia; esso comprende: a) la valutazione 
dell’economicità delle attività amministrative, conformemente ai principi ed 
alle pratiche di sana amministrazione e a una buona politica di gestione; b) la 
valutazione dell’efficienza nell’utilizzo delle risorse umane, finanziarie ed 
altre, incluso l’esame dei sistemi informatici, la verifica dei risultati, il 
monitoraggio e le procedure seguite dalle entità controllate per correggere le 
deficienze accertate; c) la valutazione dell’efficacia dei risultati con riguardo al 
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raggiungimento degli obiettivi perseguiti dall’unità controllata e la valutazione 
degli effetti reali delle attività poste in essere, in rapporto a quelli previsti.428  
A differenza del controllo di regolarità, che è soggetto a rigide e 
specifiche disposizioni, il controllo di gestione è per sua natura più ampio e 
più aperto a valutazioni ed interpretazioni; anche il suo ambito è più selettivo e 
può estendersi ad un ciclo di diversi anni, piuttosto che ad un solo periodo 
contabile; di norma non si riferisce ad un singolo esercizio finanziario, né a 
specifici rendiconti. Di conseguenza, i referti relativi al controllo di gestione 
sono vari nel contenuto e espongono argomentazioni e motivazioni articolate. 
Il referto valutativo sul controllo di gestione svolto, deve evidenziare gli 
obiettivi del controllo e l’ambito dello stesso. I referti possono contenere 
osservazioni (ad es. quando si siano riscontrate perdite consistenti, 
incongruenze o inefficienze, anche se a volte già emerse in sede di controllo 
finanziario) o fornire valutazioni obiettive, raccomandazioni o indicazioni 
circa la misura in cui, seguendo criteri di economicità, efficienze ed efficacia, 
si sarebbero potuta raggiungere, o sono stati raggiunti, gli obiettivi 
prefissati.429 
Questi primi standard, tuttavia, furono da alcuni membri ritenuti troppo 
generali per avere un’utilità effettiva nello svolgimento dell’auditing, tanto che 
essi, nell’attività di auditing, preferivano utilizzare i principi IFAC, elaborati 
per l’auditing del settore privato.430 Iniziò così un intenso lavoro da parte di 
Intosai, con l’obiettivo di individuare una serie di standard tecnici determinati 
ed approfonditi, tali da poter essere concretamente utilizzabili da parte degli 
auditors. Lo sviluppo degli auditing standard da parte di Intosai è un processo 
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sempre in evoluzione, tuttavia un gran numero di standards vennero approvati 
nei congressi svoltisi in Sudafrica nel 2010 ed a Pechino nel 2013. 
Gli standards Intosai sono suddivisi in quattro differenti categorie: (a) 
Founding principles, (b) prerequsites for the functioning of supreme Audit 
Institutions, (c) Fundamental auditing principles, (d) auditing guidelines, 
implementation guidelines and specific guidelines. 
I principi fondanti dell’attività di auditing governativo sono tutti 
contenuti nella Dichiarazione di Lima del 1977, che è già stata ampiamente 
analizzata. 
Il secondo livello attiene agli standards che costituiscono i prerequisiti 
per il funzionamento delle Istituzioni superiori di controllo e comprende 
cinque documenti tra dichiarazioni e linee guida: la dichiarazione del Messico 
sull’indipendenza,431 le linee guida e le buone pratiche collegate 
all’indipendenza,432 i principi di trasparenza e accountability,433 le buone 
pratiche sulla trasparenza434 ed infine il codice etico.435 
 
3.3.3. Il secondo livello degli standard: la Dichiarazione del Messico del 2007 
e l’indipendenza delle Istituzioni superiori di controllo 
La dichiarazione del Messico sull’indipendenza delle Istituzioni 
superiori di controllo può essere considerata come una continuazione della 
Dichiarazione di Lima, con la differenza che oltre all’affermazione del 
principio d’indipendenza vengono qui indicati i mezzi concreti attraverso i 
quali raggiungere efficacemente un sufficiente grado di indipendenza da parte 
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delle Istituzioni superiori di controllo. La Dichiarazione è stata approvata nel 
XIX Congresso Intosai, svoltosi a Città del Messico nel 2007, e può essere 
considerato il documento Intosai più importante dopo la dichiarazione di 
Lima: l’indipendenza infatti è una caratteristica essenziale per un corretto 
esercizio dell’audit pubblico e c’è chi in dottrina ne ha proposto addirittura un 
riconoscimento nelle carte costituzionali.436 
La Dichiarazione del Messico, lo si ripete, non afferma solamente un 
principio di indipendenza ma individua le disposizioni da mettere in atto per 
poterla raggiungere (o implementare). Nonostante questo approccio, tuttavia, 
anche le disposizioni della Dichiarazione del Messico sono caratterizzate da 
un notevole grado di astrattezza ed è per questo motivo che la Dichiarazione è 
accompagnata da linee guida e buone prassi (ISSAI 11), nell’ottica di 
agevolare le Istituzioni superiori di controllo nel raggiungimento 
dell’indipendenza auspicata.437 
Gli otto principi che la Dichiarazione del Messico riconosce come 
requisiti essenziali per un adeguato controllo nel settore pubblico sono i 
seguenti: innanzitutto l’esistenza di un adeguato e efficace quadro 
costituzionale, statutario ovvero legale e di disposizioni applicative de facto di 
tale quadro, in quanto è necessaria una legislazione che dichiari in dettaglio 
l’ampiezza dell’indipendenza della Istituzioni superiori di controllo. Il secondo 
principio stabilisce la necessità di indipendenza del vertice e dei membri (per 
le istituzioni collegiali) delle Istituzioni superiori di controllo, incluse la 
sicurezza della permanenza in carica (inamovibilità) e l’immunità giuridica nel 
normale svolgimento delle proprie funzioni.  
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Il terzo principio attiene alla necessità che i membri delle Istituzioni 
superiori di controllo abbiano un mandato sufficientemente ampio e piena 
discrezionalità nello svolgimento delle proprie funzioni. Questo significa che 
le Istituzioni superiori di controllo devono avere il potere di controllare l’uso 
del denaro, le risorse e beni pubblici da parte del destinatario a prescindere 
dalla sua natura giuridica; la riscossione di introiti erariali dovuti allo Stato o 
ad altri organismi pubblici; la legittimità e la regolarità dei rendiconti dello 
Stato e degli organismi pubblici; la qualità della gestione e dei rapporti 
finanziari e l’economicità, l’efficienza e l’efficacia nelle operazioni dello Stato 
e degli organismi pubblici. Salvo che sia specificamente richiesto dalla legge, 
le Istituzioni non controllano le scelte politiche compiute dallo Stato o da altri 
organismi pubblici ma si limitano al controllo dell’attuazione di quelle scelte. 
Pur nel rispetto delle leggi emanate dal potere legislativo ad esse applicabili, le 
Istituzioni superiori di controllo devono essere svincolate da direttive o da 
interferenze da parte dei poteri Legislativo o Esecutivo nelle attività quali la 
scelta delle materie da sottoporre al controllo; la pianificazione, 
programmazione, esecuzione, referto e seguito relativi ai propri controlli; 
l’organizzazione e la direzione dei propri uffici e l’attuazione delle proprie 
decisioni nel caso in cui l’applicazione di sanzioni faccia parte del proprio 
mandato.438 
Il quarto principio stabilisce la necessità del libero accesso alle 
informazioni. Le Istituzioni superiori di controllo devono pertanto avere 
adeguati poteri per ottenere un accesso tempestivo, spedito, diretto e libero a 
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tutti i documenti e le informazioni necessari per il corretto svolgimento di 
propri compiti. 
Il quinto principio collega l’indipendenza delle Istituzioni al diritto e al 
dovere di riferire sulla propria attività: si stabilisce così che le Istituzioni 
superiori di controllo non devono avere restrizioni nel riferire i risultati della 
propria attività e che la legge deve stabilire l’obbligo per esse di riferire 
almeno una volta l’anno sui risultati della propria attività di controllo. Il sesto 
principio è collegato al quinto: con esso infatti si statuisce la libertà di decidere 
il contenuto e i tempi delle relazioni di controllo e di pubblicarle e 
divulgarle.439 
Il settimo principio raccomanda l’esistenza di un effettivo meccanismo 
di seguito alle raccomandazioni dell’Istituzione superiori di controllo. Perché 
ciò avvenga, le Istituzioni superiori di controllo sottopongono le loro relazioni 
al Parlamento, a una delle sue commissioni, o al consiglio di amministrazione 
dell’ente controllato, a seconda del caso, perché le esaminino e diano seguito a 
specifiche raccomandazioni che esigono azioni correttive. Le Istituzioni 
superiori di controllo hanno un proprio sistema interno di seguito al controllo 
per assicurare che gli organismi controllati affrontino adeguatamente le 
osservazioni e raccomandazioni dell’Istituzione e quelle avanzate dal 
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Parlamento, da una delle sue commissioni, o dal consiglio di amministrazione 
dell’ente controllato, a seconda del caso. Le Istituzioni superiori di controllo 
sottopongono, a seconda del caso, al Parlamento, a una delle sue commissioni, 
o al consiglio di amministrazione dell’ente controllato le loro relazioni sul 
seguito al controllo perché tali organismi le prendano in esame e agiscano di 
conseguenza; tale iter va applicato anche nel caso in cui le Istituzioni superiori 
di controllo possiedano per legge poteri propri di seguito al controllo e di 
sanzione. 
L’ottavo e ultimo principio, infine, suggerisce che vi sia per l’Istituzione 
superiore di controllo autonomia finanziaria, gestionale/amministrativa e la 
disponibilità di adeguate risorse umane, materiali e finanziarie. Le Istituzioni 
superiori di controllo infatti devono poter disporre, per l’esercizio delle proprie 
funzioni, delle necessarie e ragionevoli risorse umane, materiali e Finanziarie, 
e il Governo non deve controllare o determinare l’accesso a tali risorse. Le 
Istituzioni superiori di controllo gestiscono il proprio bilancio e lo ripartiscono 
in modo appropriato. Il Parlamento o una delle sue commissioni è responsabile 
di garantire che le Istituzioni superiori di controllo abbiano le adeguate risorse 
per portare a compimento il proprio mandato. Le Istituzioni superiori di 
controllo hanno il diritto di fare direttamente ricorso al Parlamento se le 
risorse assegnate sono insufficienti per consentire loro di portare a 
compimento il proprio mandato. 
 
3.3.4. Il secondo livello degli standards: i principi di trasparenza e 
accountability 
Gli standards sui principi di trasparenza e accountability furono redatti 
con lo scopo di fornire un valido strumento che potesse aiutare le Istituzioni 
superiori di controllo nel proprio processo di sviluppo verso un sistema interno 
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più trasparente e verificabile. Per poter guidare meglio le Istituzioni in questa 
trasformazione, anche in questo caso i principi sono accompagnati dalle linee 
guida e da un catalogo di buone pratiche.  
Gli standard sui principi di trasparenza e accountability sono stati 
approvati al XX congresso di Intosai, tenutosi a Johannesburg nel 2010. Prima 
dell’esposizione dei principi, nel documento si leggono le definizioni dei 
principi di trasparenza e accountability, interpretati alla luce del ruolo che le 
Istituzioni superiori di controllo hanno nei diversi ordinamenti.  
Innanzitutto viene affermato che “Independence, accountability and 
transparency of SAIs are essential prerequisites in a democracy based on the 
rule of law and enable SAIs to lead by example and enhance their credibility. 
Accountability and transparency are two important elements of good 
governance.”440 Affermando che la trasparenza e l’accountability sono 
elementi importanti della good governance, si collega il ruolo delle Istituzioni 
superiori di controllo, e perciò dell’attività di audit, alla good governance, 
elemento questo che verrà espressamente affermato da Intosai nel congresso di 
Pechino del 2013. 
Il concetto di accountability, con particolare riferimento alle Istituzioni 
superiori di controllo, viene riferito “to the legal and reporting framework, 
organisational structure, strategy, procedures and actions to help ensure that: 
SAIs meet their legal obligations with regard to their audit mandate and 
required reporting within their budget; SAIs evaluate and follow up their own 
performance as well as the impact of their audit; SAIs report on the regularity 
and the efficiency of the use of public funds, including their own actions and 
activities and the use of SAI resources; the head of the SAI, members (of 
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collegial institutions) and the SAI's personnel can be held responsible for their 
actions”.441  
Allo stesso modo viene definito il concetto di trasparenza, che in 
relazione alle Istituzioni superiori di controllo viene riferita “to the SAI’s 
timely, reliable, clear and relevant public reporting on its status, mandate, 
strategy, activities, financial management, operations and performance. In 
addition, it includes the obligation of public reporting on audit findings and 
conclusions and public access to information about the SAI”.442 
La Dichiarazione di Johannesburg contiene nove principi, i quali 
indicano come poter raggiungere da parte delle Istituzioni superiori di 
controllo un adeguato grado di trasparenza e di accountability, toccando 
diversi aspetti sia della struttura, sia dell’attività delle ISC.  
Il primo principio consiste in un’affermazione di carattere generale, 
secondo la quale “SAIs perform their duties under a legal framework that 
provides for accountability and transparency”.443 Ciò può avvenire solo 
attraverso una legislazione che lo permetta, ed in particolare l’impianto 
legislativo e regolamentare dovrebbe disciplinare l’autorità di audit nei suoi 
profili della giurisdizione e della responsabilità; le condizioni che 
sovrintendono la nomina e le rimozioni dei membri dell’Istituzione; i requisiti 
principali attinenti il funzionamento dell’Istituzione superiore di controllo ed i 
relativi aspetti finanziari; la pubblicazione dei report redatti dall’Istituzione; la 
supervisione delle attività dell’Istituzione nonché i criteri per bilanciare tra 
loro, in caso di contrasto, gli interessi configgenti dell’accesso pubblico alle 
informazioni e la riservatezza delle stesse. 
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Il secondo principio attiene all’esigenza per le ISC di rendere pubblici il 
loro mandato, le loro responsabilità, la loro missione e la loro strategia. Questo 
principio poi viene ulteriormente specificato, indicando come “the SAIs make 
publicly available their mandate, their missions, organisation, strategy and 
relationships with various stakeholders, including legislative bodies and 
executive authorities. The conditions of appointment, reappointment, 
retirement and removal of the head of the SAI and members of collegial 
institutions are made public.”.444 È importante notare il riferimento che qui 
viene fatto ai various stakeholders: il Presidente della Corte dei Conti, in un 
intervento tenutosi nel maggio 2012 avente ad oggetto la trasparenza e 
l’accountability dell’attività della Coste stessa, nota come “Il raggio d’azione 
dell’Istituzione di controllo (che) si estende agli “stakeholders”, i “portatori di 
interesse” (...): il pubblico funzionario deve dar conto del suo operato anche 
alla collettività e non solo ai suoi superiori ed agli organi di controllo. Questi 
ultimi, ovviamente, costituiscono il momento di verifica dell’effettivo 
esercizio dell’Accountability. L'Accountability deve diventare il reale "driver" 
per una buona governance e trasparenza. L’ISSAI 20 costituisce dunque una 
guida per l’azione dell’Istituzione di controllo che, nell’articolazione dei suoi 
principi consente di intercettare le interazioni che la medesima ha con gli 
organi rappresentativi della collettività”.445 L’accountability e la trasparenza 
sono dunque certamente intese con riferimento ai poteri dello Stato, ma lo 
sono anche con riferimento all’opinione pubblica, ovvero con riguardo “alle 
aspettative dei cittadini con i quali viene realizzata un’interlocuzione che 
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accresce la confidenza con l’Istituzione e consente di instaurare un effettivo 
rapporto di fiducia con la stessa”.446 
Il terzo principio riguarda l'adozione di norme di controllo, procedure e 
metodi che siano obiettivi e trasparenti.447 
Con il quarto principio si suggerisce che le Istituzioni superiori di 
controllo prevedano per il personale la necessità di rispettare degli standard 
etici che ne assicurino l’integrità professionale. Queste norme devono essere 
dirette indistintamente a tutti coloro che prestano la propria attività all’interno 
dell’Istituzione, quindi non solo agli auditors (o magistrati qualora 
l’Istituzione sia una Corte), ma anche ai funzionari e agli impiegati, e devono 
essere pubbliche, consultabili anche dai cittadini. Si raccomanda inoltre che 
queste previsioni siano compatibili con il Codice Etico elaborato da Intosai, 
che verrà analizzato nel prossimo paragrafo.  
Il quinto principio vuole essere un richiamo alle Istituzioni superiori di 
controllo nel caso in cui vi sia la necessità di esternalizzare la propria attività: 
Intosai richiede infatti che in queste circostanze non siano messi a rischio i 
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principi di trasparenza e accountability, dei quali in ogni caso le Istituzioni 
superiori di controllo sono responsabili. 
 Il sesto principio concerne la capacità per le Istituzioni superiori di 
controllo di gestire con economicità, efficienza ed efficacia le proprie attività, 
conformemente alle legge e ai regolamenti applicabili, e l’obbligo di riferire 
pubblicamente su questi aspetti della gestione.448  
Il settimo e l’ottavo principio riguardano la comunicazione dei risultati 
delle attività di controllo: mentre il settimo principio impegna le Istituzioni 
superiori di controllo a rendere conto pubblicamente dei risultati delle loro 
attività di controllo e delle conclusioni riguardanti le attività di governo 
complessivamente considerate, l’ottavo sottolinea come la comunicazione 
sulle attività e sui risultati del controllo debba avvenire attraverso i media, 
internet e con altri mezzi che ne assicurino la tempestività e la più ampia 
diffusione. 
Il nono principio è un principio generale, di chiusura del sistema: viene 
indicato infatti come le Istituzioni superiori di controllo debbano 
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their mission and meet their responsibilities. SAIs make public what their total budget is and 
report on the origin of their financial resources (parliamentary appropriation, general budget, 
ministry of finances, agencies, fees) and how those resources are used. SAIs measure and 
report on the efficiency and effectiveness with which they use their funds. SAIs may also use 
audit committees, made up of a majority of independent members, to review and provide input 
to their financial management and reporting processes. SAIs may use performance indicators 
to assess the value of audit work for Parliament, citizens and other stakeholders. SAIs follow 
up their public visibility, outcomes and impact through external feedback. INTOSAI ISSAI 
20, p. 7. 
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costantemente essere impegnate nell’implementare la qualità e la credibilità 
del loro lavoro.  
Nel leggere questi principi, si può notare come non vi sia una distinzione 
tra quelli riferibili alla trasparenza e quelli diretti ad assicurare 
l’accountability: nonostante in apertura della dichiarazione di Johannesburg 
vengano definiti sia l’una sia l’altra, nell’elencazione dei principi non si 
scorgono riferimenti specifici ad esse, ma si può dire invece che siano un 
unicum, due specificazioni del più generale principio della good governance, 
al raggiungimento della quale tutti i principi espressi sono ispirati. 
 
3.3.5. Il secondo livello degli standard: il Codice Etico delle Supreme Audit 
Institutions 
Il quinto ed ultimo gruppo di standard tra quelli stabiliti come 
prerequisiti per il funzionamento delle Istituzioni superiori di controllo è il 
codice etico. Nel preambolo delle note al Codice si legge che, assieme ai 
principi fondamentali dell’audit come espressi dalla Dichiarazione di Lima, il 
Codice Etico “represents the next level with its statement of values and 
principles guiding the daily work of the auditors (...) one of the principles 
outlined in the Code of Ethics is the auditors’ obligation to apply generally 
accepted auditing standards”.449 
Il Codice Etico consiste in trenta articoli che toccano argomenti quali 
l’integrità, l’imparzialità e l’obiettività che devono guidare sia il singolo 
auditor nell’esercizio della propria attività sia più in generale le relazioni tra 
L’Istituzione superiore di controllo e le terze parti. È stato approvato nel 1998, 
nel corso del XVI congresso Intosai tenutosi a Montevideo. 
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Il Codice Etico è suddiviso in cinque parti: una prima, introduttiva, 
specifica il ruolo del codice; la seconda parte concerne l’integrità degli 
auditors; la terza tratta dell’indipendenza, imparzialità e obiettività 
nell’attività; la quarta stabilisce il dovere di mantenere il segreto professionale 
ed infine la quinta richiama alla necessità per gli auditors di esercitare la 
propria attività con un elevato grado di competenza. 
La prima parte, come già si è detto, è un’introduzione al Codice e ne 
comprende i primi undici articoli. Esso viene definito come “a comprehensive 
statement of the values and principles which should guide the daily work of 
auditors”, ed è diretto agli “individual auditors, the head of the SAI, executive 
officers and all individuals working for or on behalf of the SAI who are 
involved in audit work”.450 
In ragione delle differenze linguistiche, culturali nonché giuridiche tra le 
varie Istituzioni superiori di controllo, all’articolo 4 del Codice si esortano le 
varie Istituzioni ad adottare un proprio Codice etico che meglio corrisponda 
alle caratteristiche di ciascuna, che deve comunque essere redatto prendendo a 
fondamento il codice elaborato da Intosai. 
La seconda parte del Codice, che comprende gli articoli dodici e tredici, 
è dedicata al principio dell’intergità. L’integrità viene definita come il “core 
value” del Codice Etico, ed è descritta come quel principio che “requires 
auditors to observe both the form and the spirit of auditing and ethical 
standards. Integrity also requires auditors to observe the principles of 
independence and objectivity, maintain irreproachable standards of 
professional conduct, make decisions with the public interest in mind, and 
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apply absolute honesty in carrying out their work and in handling the 
resources of the SAI”.451 
La terza parte del Codice è la più complessa, ed è quella nella quale 
vengono esposti i principi di indipendenza, obiettività, imparzialità, neutralità 
politica e viene disciplinato il conflitto di interessi. L’indipendenza, principio 
contenuto sia nella dichiarazione di Lima sia nella dichiarazione del Messico, 
è nuovamente presentata come elemento fondante anche nel codice etico. Nel 
codice etico l’indipendenza richiesta agli auditors viene definita in termini 
molto concreti: si richiede infatti che “Auditors should strive not only to be 
independent of audited entities and other interested groups, but also to be 
objective in dealing with the issues and topics under review. It is essential that 
auditors are independent and impartial, not only in fact but also in 
appearance”.452 Accanto a queste indicazioni, vengono elencate alcune 
situazioni che possono rendere difficoltoso il rispetto del requisito richiesto: si 
legge infatti all’articolo diciassette che “In all matters relating to the audit 
work, the independence of auditors should not be impaired by personal or 
external interests. Independence may be impaired, for example, by external 
pressure or influence on auditors; prejudices held by auditors about 
individuals, audited entities, projects or programmes; recent previous 
employment with the audited entity; or personal or financial dealings, which 
might cause conflicts of loyalties or of interests. Auditors have an obligation to 
refrain from becoming involved in all matters in which they have a vested 
interest”.453 Il codice Etico accompagna il principio dell’indipendenza a quelli 
di imparzialità e obiettività, i quali però, a differenza del principio di 
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indipendenza, vengono citati senza che a ciò si accompagni alcuna descrizione 
o esemplificazione.454 
La terza parte del Codice dedica alcuni articoli alla necessità di 
mantenere un atteggiamento di neutralità politica: si legge nell’articolo venti 
che “It is important to maintain both the actual and perceived political 
neutrality of the SAI. Therefore, it is important that auditors maintain their 
independence from political influence in order to discharge their audit 
responsibilities in an impartial way. This is relevant for auditors since SAIs 
work closely with the legislative authorities, the executive or other 
government entity empowered by law to consider the SAI’s reports”. 
 
3.3.6. Il terzo ed il quarto livello degli standards: i fundamental auditing 
principles e le audit guidelines 
Gli standard di terzo livello, indicati come fundamental auditing 
principles, sono i quelli che Intosai ha stabilito essere la base per ogni attività 
di audit. Essi sono a loro volta suddivisi in quattro parti: basic principles, 
general standards, field standards and reporting standards. Con basic principles 
vengono indicati gli standard minimi applicabili ad ogni attività di auditing, 
quelli ai quali si può ricorrere qualora non vi siano standard specifici 
applicabili alla situazione.455 
I general standards contengono i requisiti che devono essere posseduti 
dagli auditors e dall’Istituzione di controllo in generale. In questa categoria di 
standard sono contenute quelle prescrizioni che prevedono che le Istituzioni 
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superiori di controllo devono dotarsi di procedure idonee per selezionare il 
personale più adeguato e per permettere allo stesso un idoneo aggiornamento 
professionale. Inoltre, i general standard richiedono alle Istituzioni superiori di 
controllo di fornire ai propri auditors delle guide scritte, come possono esserlo 
dei manuali. Questi standard sono dunque diretti non tanto a chi svolge 
l’attività di audit, quanto piuttosto all’organizzazione in generale.456 
Le ultime due categorie di standard, i filed e reporting standard, hanno lo 
scopo di fornire degli strumenti concreti da utilizzare nelle attività di audit: 
essi infatti contengono prescrizioni puntuali concernenti i processi di 
pianificazione dell’audit, i metodi di supervisione e revisione dei risultati del 
controllo e gli standard per redigere adeguati report.457 
Il quarto ed ultimo livello degli Intosai standard include le auditing 
guidelines, che hanno lo scopo di tradurre i fundamental auditing principles in 
prescrizioni più pratiche, che dovrebbero essere specifiche a tal punto da poter 
essere utilizzate direttamente nell’attività di auditing. Come già si è detto, gli 
standard Intosai sono stati redatti sulla base degli standard previsti per il 
settore privato. Lo sviluppo di questi standard è un processo continuo: al 
momento, sono state approvate più di 40 guidelines, che ricoprono aree come 
l’auditing ambientale, l’auditing delle procedure di privatizzazioni e l’IT audit. 
Inoltre, Intosai ha sviluppato dei documenti sull’attività di audit in relazione 
alla good governance, che ricopre ambiti quali gli standard per il controllo 
interno e la cooperazione tra le Istituzioni superiori di controllo. 458 
 
3.3.7. Il Due Process di Intosai: la procedura per lo sviluppo e la revisione 
degli ISSAI 
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Intosai, nel documento titolato “The importance of an independent 
standard-setting”, indirizzato alle Istituzioni superiori di controllo, fornisce 
una definizione esaustiva di cosa debba essere e quali obiettive debba avere il 
due process nell’attività di standard setting. Si legge in apertura del documento 
che “A successful standard-setting due process produces high-quality 
standards that yeld relevant, reliable, neutral, consistent, and comparable 
financial statements that meet the needs of users. To achieve this goal, the 
standard-setting process must be rigorous, transparent, objective and 
partecipatory. An independent standard-setting body ensures that the standards 
are not arbitrarily changed to suit the preferences of the current management 
[…] However, independence does not mean the absence of accountability. A 
standard setter must be accountable for the timely maintenance of standards, 
for transparency in standard setting, and for meeting the public’s needs.”459 
L’obiettivo del due process è dunque quello di creare una serie di 
standard di elevata qualità, e per poter raggiungere ciò Intosai ha previsto che 
esso debba rivestire le caratteristiche del rigore, della trasparenza, 
dell’imparzialità, della partecipazione, dell’indipendenza e dell’accountability. 
Il due process attraverso il quale Intosai sviluppa ed approva gli standard 
internazionali di audit pubblico si ispira a questi principi.  
Il due process deve essere seguito nelle fasi dello sviluppo, della 
modifica e dell’eliminazione sia degli standard ISSAI sia delle guide per la 
good governance (Intosai GOV). Il due process di Intosai prevede quattro fasi 
principali da dover seguire per poter giungere all’approvazione di una 
dichiarazione (ISSAI o GOV): la proposta (project proposal), l’esposizione 
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della bozza (exposure draft), la versione definitiva (endorsement version) e, da 
ultimo, la dichiarazione finale (final pronouncement).460 
La prima fase della procedura consiste in una proposta (project 
proposal). Ogni proposta deve basarsi su una valutazione iniziale approfondita, 
le cui finalità sono quelle di valutare la necessità del progetto e definirne lo 
scopo; determinare le categorie di audit che saranno oggetto degli standard; 
considerare le differenze tra le SAI che possono incidere nell’utilizzo degli 
standard; garantire la coerenza con gli standard già approvati; determinare in 
quale misura sarà possibile e auspicabile basarsi sugli standard elaborati da 
altre organizzazioni di standard-setting.461 
La proposta deve fornire indicazioni adeguate sull’organizzazione e sui 
risultati che il progetto proposto vuole raggiungere. A seconda della portata e 
dello scopo del progetto, la proposta può comportare che il lavoro venga 
svolto da un sottocomitato esistente all’interno dei PSC, CBC o KSC, oppure 
che venga creato un apposito gruppo di lavoro. Il Comitato Direttivo del PSC 
può, a propria discrezione, fornire indicazioni su come il progetto di redazione 
degli standard debba essere organizzato, al fine di garantire un appropriato 
coinvolgimento di tutte le parti interessate. Ogni comitato (il PSC, il CBC o il 
KSC) è responsabile per l’allocazione delle risorse e la tempestività dei 
progetti riferiti ai rispettivi gruppi di lavoro e per garantire un risultato in linea 
con gli obiettivi dello Strategic Plan.462 
Una volta che il gruppo di lavoro ha completato la valutazione iniziale e 
sviluppato la proposta di progetto, il presidente di uno dei comitati coinvolti 
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(PSC, CBC o KSC) riferirà la proposta al FIPP per l’approvazione. 
L’approvazione della proposta avviene una volta che il FIPP abbia valutato la 
corrispondenza del progetto alle valutazioni iniziali; che la proposta fornisca 
indicazioni sufficienti per definire l’ambito di applicazione degli standard e 
che questi non si sovrappongano ad altri ISSAI in vigore; la coerenza del titolo 
del documento e che la numerazione proposta sia corrispondente ai principi di 
classificazione Intosai.463 Ottenuta l’approvazione dal parte del FIPP, la prima 
fase del due process è conclusa e si apre quella successiva, denominata 
exposure draft. 
Il draft del documento viene redatto in accordo con la proposta 
approvata dal FIPP. Il gruppo di lavoro, nello sviluppo del draft, segue una 
procedura volta a raggiungere la maggior qualità possibile. Questa procedura, 
in base alle caratteristiche specifiche di ogni progetto, può includere uno o più 
dei seguenti passaggi: la consultazione diretta dei fruitori degli ISSAI e dei 
fruitori degli audit reports redatti dalle Istituzioni superiori di controllo; il 
confronto con i Fundamental Principles of Public Sector Auditing (ISSAI 100) 
al fine di assicurare la piena coerenza del draft con i concetti base ed i principi 
Intosai; il coinvolgimento di auditors oppure di altri esperti individuati in 
relazione alle tematiche affrontate  nella redazione del draft; il coinvolgimento 
di Istituzioni superiori di controllo e di auditors provenienti da diversi contesti 
nazionali, al fine di poter vagliare l’utilizzabilità degli standard da parte di 
ogni nazione membro di Intosai.464 
Anche la bozza definitiva viene approvata dal FIPP, il quale deve 
accertare che il draft non si discosti dal progetto approvato e che nella 
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redazione del draft siano state seguite le procedure previste per ottenere la 
maggior qualità possibile degli standard.465 
Una volta ottenuta l’approvazione da parte del FIPP, il draft viene 
inviato a tutti i membri Intosai e pubblicato sul sito dedicato, ove rimane 
esposto per un periodo di 90 giorni, nel corso dei quali i soggetti interessati 
(tra i quali le Istituzioni superiori di controllo, le autorità governative, gli 
auditors ed ogni associazione professionale od organizzazione interessata) 
possono inviare i propri commenti.466  
Trascorsi i 90 giorni previsti per l’invio dei commenti da parte dei 
soggetti interessati, si apre la terza fase del due process, ovvero la redazione 
della versione definitiva.  
La terza fase della procedura inizia con la pubblicazione, sul sito 
dedicato agli ISSAI, dei commenti ricevuti. Questi ultimi devono essere 
pubblicati entro 30 giorni a partire dallo scadere del termine previsto per il 
loro invio. I commenti sono valutati dal gruppo di lavoro incaricato del 
progetto, il quale accoglie le considerazioni che ritiene pertinenti e redige la 
versione definitiva del documento.467 
L’approvazione della versione definitiva è compito del FIPP, il quale 
dovrà valutare che i commenti ricevuti nel corso della fase precedente siano 
stati integrati in modo appropriato nella versione definitiva del documento.468 
Il documento, una volta che abbia ottenuto l’approvazione da parte del 
FIPP, viene pubblicato sul sito dedicato agli ISSAI, assieme alle 
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considerazioni svolte dal gruppo di lavoro sui commenti ricevuti ed alle 
conclusioni elaborate dal FIPP per procedere all’approvazione.469 
La quarta fase del due process si apre con la presentazione della versione 
definitiva del documento, da parte dal comitato responsabile, al Governing 
Board. Il Governing Board ha il compito di verificare, assieme ai presidenti 
del PSC, del CBC e del KSC, che il documento sia stato redatto rispettando 
ogni aspetto del due process. Una volta che il Govening Board abbia effettuato 
questa verifica, il testo del documento viene inviato ad Incosai, il quale ha il 
compito di approvarlo.470 Con l’approvazione da parte di Incosai, il 
documento acquista piena efficacia e l’iter del due process si conclude. 
In apertura del paragrafo è stato citato Intosai GOV 9200, titolato The 
importance of an independent standard-setting process, documento dal quale 
si evincono le caratteristiche che Intosai ritiene debbano appartenere ad uno 
standard-setting due process: il rigore, la trasparenza, l’imparzialità, la 
partecipazione, l’indipendenza e l’accountability. Tutti questi requisiti sono 
pienamente rispettati dal due process di Intosai: è prevista infatti un’ampia 
partecipazione nell’elaborazione del testo del documento (non solo dei 
comitati interni ad Intosai, ma di ogni soggetto che si ritenga interessato); il 
processo è improntato alla massima trasparenza, dal momento che il risultato 
di ogni fase viene pubblicato; il procedimento di elaborazione degli standard è 
imparziale, essendo previsto espressamente il confronto con gli esponenti delle 
Istituzioni di controllo nazionali, al fine di rendere fruibili gli standard ad ogni 
Istituzione, anche di tradizioni diverse. 
 
3.3.8. INTOSAI e l’audit delle Organizzazioni Internazionali 
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Anche i rendiconti finanziari delle organizzazioni internazionali possono 
essere oggetto di audit. Alcune organizzazioni  (generalmente quelle di grandi 
dimensioni, come le Nazioni Unite e l’Unione Europea) hanno, all’interno 
della loro struttura, un organo a questo dedicato; altre affidano l’audit delle 
proprie finanze a soggetti privati (come nel caso della World Bank, che per 
l’anno 2017 ha assegnato l’incarico alla nota società di revisione KPMG)471; 
altre ancora si rivolgono alle Istituzioni superiori di controllo degli Stati 
nazionali (per esempio l’Universal Postal Union, il cui rendiconto finanziario 
viene verificato dallo Swiss Federal Audit Office).472 
Intosai si è occupata dell’audit delle organizzazioni internazionali sin 
dalla Dichiarazione di Lima, che si ricorda essere stata sottoscritta nel 1977, e 
che dedica all’argomento l’articolo 25. Tuttavia, come si è visto nel paragrafo 
riservato all’analisi della Dichiarazione di Lima, l’art. 25 si limita ad indicare 
che le organizzazioni internazionali e sovranazionali che utilizzano fondi 
pubblici dovrebbero essere soggette ad un audit esterno ed indipendente, il 
quale dovrebbe essere preferibilmente condotto da auditors appartenenti alle 
Istituzioni superiori di controllo, senza fornire ulteriori indicazioni.473 
Successivamente alla Dichiarazione di Lima, Intosai per lungo tempo 
non si è più occupata delle organizzazioni internazionali. Questo stallo è 
durato sino al 2004, quando, in occasione del XVIII Incosai, sono stati 
approvati i seguenti documenti: i “Principles for Best Audit Arrangements for 
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International Institutions” ed una “Guidance for Supreme Audit Institutions”, 
quest’ultima indirizzata alle Istituzioni superiori di controllo cui è affidato il 
compito di effettuare l’audit sui rendiconti finanziari delle organizzazioni 
internazionali. Questi documenti sono stati modificati nel tempo, da ultimo nel 
corso del congresso di Abu Dhabi del 2016, che ha approvato l’INTOSAI 
ISSAI 5000, “Audit of International Institutions – Guidance for Supreme Audit 
Institutions”, e l’INTOSAI GOV 9300, “Principle for External Audit 
Arrangements for International Institutions”. 
Questi documenti sono indirizzati alle Istituzioni internazionali ed alle 
Istituzioni superiori di controllo chiamate ad effettuare le attività di audit sui 
loro rendiconti. Intosai charisce che, ai fini dei documenti ISSAI 5000 e GOV 
9300, con istituzione internazionale si intende “an organisation whether or not 
established by a treaty, in which two or more states (or government agencies 
or publicly funded bodies) are members and in which a joint financial interest 
is overseen by a governing body. The purpose of such an international 
institution could be to achieve international cooperation in dealing with issues 
of an economical, technical, social, cultural or humanitarian character. This 
could be co-operation in the field of governance, security, finance, scientific 
research, environment or the realization of joint technical, economical, 
financial or social projects.”474  
Sono molteplici le ragioni che hanno spinto Intosai ad affrontare il tema 
dell’audit delle istituzioni internazionali in maniera più approfondita di quanto 
non avesse fatto sino a quel momento. Innanzitutto, riprendendo quanto 
stabilito anche dall’art. 25 della Dichiarazione di Lima, le Istituzioni 
internazionali sono finanziate per la gran parte da fondi provenienti dagli Stati 
                                                 
474
 Cfr. INTOSAI GOV 9300, Principle for External Audit Arrangements for International 
Institutions, par. 2, e l’INTOSAI ISSAI 5000, Audit of International Institutions – Guidance 
for Supreme Audit Institutions, par. 9. 
243 
 
membri, e questo implica che le Istituzioni superiori di controllo degli stati 
finanziatori abbiano un primario interesse al controllo delle Istituzioni 
finanziate.475  
Una seconda ragione risiede, invece, nel fatto che nell’arco degli ultimi 
dieci anni molte istituzioni internazionali abbiano progressivamente adottato 
sistemi di contabilità internazionali, come ad esempio gli IPSAS (International 
Public Sector Accounting Standards) e gli IFRS (International Financial 
Reporting Standards).476 L’adozione di standard contabili internazionalmente 
riconosciuti, avendo migliorato la stesura dei bilanci e la loro trasparenza con 
riferimento all’indicazione delle entrate, delle spese, delle attività e delle 
passività, comporta la necessità di intervenire anche sull’audit, che deve essere 
adeguato al tipo di rendicontazione.477 
L’ultima ragione che ha spinto Intosai ad affrontare il tema dell’audit 
delle Istituzioni internazionali è la volontà di incidere sulla loro governance, 
migliorandola. Si legge al par. 6 di INTOSAI ISSAI 5000 che “INTOSAI 
believes that an effective external audit is a decisive factor in better 
governance, and that INTOSAI members are uniquely placed to contribute 
towards achieving this.” 
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Come già si è detto, alle Istituzioni internazionali è indirizzato 
l’INTOSAI GOV 9300, “Principle for External Audit Arrangements for 
International Institutions”. Questo documento contiene sei principi, 
considerati essenziali da Intosai perché sia assicurato un audit effettivo delle 
Istituzioni internazionali. 
Il primo principio è il seguente: “All international institutions financed 
with or supported by public money should be subject to an efficient, high 
quality external audit by SAIs to promote better governance, transparency and 
accountability.”478 
Innanzitutto si nota come Intosai prediliga, per l’audit delle Istituzioni 
internazionali, un’Istituzione superiore di controllo. Ciò non è scontato nel 
panorama delle Istituzioni internazionali. Si è visto come alcune 
organizzazioni scelgano, come propri revisori, società private (così ad esempio 
ha fatto la World Bank per l’anno 2017). Il ricorso all’audit di un’Istituzione 
superiore di controllo avrebbe il vantaggio, secondo Intosai, di favorire la 
good governance, la trasparenza e l’accountability dell’Istituzione controllata. 
Si legge infatti in INTOSAI GOV 9300 che “SAIs are uniquely positioned to 
assist international institutions in enhancig good governance, transparency and 
accountability. This follows from their statutory independence and their long 
tradition of providing the same assurance in a national context.”479 
Un’altra annotazione importante compiuta da Intosai riguarda il 
regolamento finanziario delle Istituzioni internazionali. Si legge, in attuazione 
al primo principio, che “An international institution is, as an autonomous 
body, responsible for establishing its own financial rules and regulations, 
including audit arrangements. The financial rules and regulations should be 
                                                 
478
 INTOSAI GOV 9300, p. 3. 
479
 Ibid., p. 3, par. 1.4. Cfr. anche INTOSAI ISSAI 12, The Value and Benefits of supreme 
Audit Institutions – making a difference to the lives of citizens. 
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based on internationally accepted principles, e.g. United Nations (UN) 
financial rules and regulations, International Public Sector Accounting 
Standards (IPSAS), International Financial Reporting Standards (IFRS).”480 Di 
notevole interesse è il fatto che Intosai annoveri il regolamento finanziario 
delle Nazioni Unite tra i principi internazionalmente accettati.481 
Il secondo principio dispone che “The external auditor (hereinafter 
referred to as auditor) should be appointed in an open, fair and transparent 
manner.”
482
 Tutto ciò che concerne il processo di nomina dell’auditor e la 
durata della sua carica deve essere stabilito preventivamente dal regolamento 
finanziario dell’Istituzione.483 
Il terzo principio prevede che “The international institution should 
ensure the auditor’s independence in the conduct of the audit.”484 L’auditor 
dev’essere indipendente dal management dell’Istituzione internazionale, dagli 
stati membri dell’Istituzione ed inoltre deve essere egli stesso indipendente, 
ovvero libero da interessi personali che possano in qualunque modo interferire 
con l’incarico rivestito.485 
Secondo il quarto principio “The legal framework of the international 
institution and/or its financial regulations should guarantee the auditor’s 
authority to carry out the audit of public money in a manner that is in 
accordance with ISSAIs or other internationally recognised auditing 
standards.”486 Per permettere all’auditor di espletare il proprio compito in 
linea con gli standard internazionalmente riconosciuti, le Istituzioni 
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 INTOSAI GOV 9300, p. 3, par. 1.1. 
481
 Il Regolamento Finanziario delle Nazioni Unite sarà analizzato nel prossimo capitolo. 
482
 INTOSAI GOV 9300, p. 5. 
483
 Ibid., pp. 5 e 6, parr. 2.1-2.10. 
484
 Ibid., p. 7. 
485
 Ibid., pp. 7 e 8, parr. 3.1-3.9. Si noti, in particolare, il riferimento alla Mexico Declaration 
on SAI Independence contenuto al par. 3.9. 
486
 Ibid., p. 8. 
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internazionali sono invitate, tra l’altro, a conformare la propria 
rendicontazione agli IPSAS/IFRS e a stabilire un sistema di controllo interno 
efficiente.487  
Il quinto principio dispone che “The auditor should be provided with 
adequate resources to carry out the audit.”488 Le Istituzioni internazionali 
devono disporre di fondi sufficienti e strutture adeguate da destinare all’audit, 
e l’auditor deve poter riferire all’organo direttivo dell’Istituzione la necessità 
di ulteriori risorse.489 
Il sesto ed ultimo principio prevede che “The international institution 
should ensure that the auditor reports on the results of the audit to the 
governing body of the institution.”490 I risultati dell’audit devono essere portati 
a conoscenza dell’organo direttivo dell’Istituzione, devono essere pubblici 
(salvo il caso in cui le informazioni fossero non divulgabili) ed è auspicabile 
che siano comunicati anche agli Stati membri.491 
Di diverso tenore è INTOSAI ISSAI 5000, Audit of International 
Institutions – Guidance for Supreme Audit Institutions. Questo documento non 
sostituisce gli ISSAI, ma è una guida ulteriore, si stampo pratico, redatta per 
fornire alcune indicazioni alle Istituzioni superiori di controllo incaricate di 
verificare il rendiconto di un’Istituzione internazionale.492 
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 Ibid., pp. 8 e 9, parr. 4.1-4.8. 
488
 Ibid., p. 10. 
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 Ibid., p. 10, parr. 5.1-5.4. 
490
 Ibid., p. 11. 
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 Ibid., p. 11, parr. 6.1-6.5. 
492
 In INTOSAI ISSAI 5000 vengono alcune questioni concrete, quali ad esempio le 
caratteristiche che devono essere presenti nel bando di gara per l’assegnazione dell’incarico, le 
caratteristiche che devono accompagnare l’assunzione dell’incarico, il passaggio di 
informazioni tra l’auditor ed il suo predecessore. 
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CAPITOLO IV 
 
L’influenza di INTOSAI nello sviluppo del controllo esterno 
nell’Unione Europea e nell’Organizzazione delle Nazioni Unite 
 
 
SOMMARIO: 4.1. Premessa la differenza tra Unione Europea e Organizzazione della Nazioni 
Unite nei rapporti con INTOSAI - 4.2. La promozione della Good Governance tramite le 
Supreme Audit Institutions: la Dichiarazione INTOSAI di Pechino del 2013 e le risoluzioni 
66/209 e 69/228 dell’Assemblea Generale ONU - 4.3. Gli orientamenti deontologici della 
Corte dei conti europea – 4.4. I manuali di audit della Corte dei conti europea ed il 
recepimento degli standard INTOSAI – 4.5. La gestione del bilancio comunitario tramite le 
organizzazioni delle Nazioni Unite ed il ruolo degli standard internazionalmente riconosciuti 
in materia di audit- 4.5.1. La Relazione Speciale della Corte dei conti europea sull’assistenza 
dell’Unione attuata tramite le organizzazioni delle Nazioni Unite - 4.5.2. La nuova disciplina 
dell’esecuzione indiretta nel Regolamento Finanziario 966/2012 
 
 
4.1. Premessa: la differenza tra Unione Europea e Organizzazione della 
Nazioni Unite nei rapporti con INTOSAI 
 
Le influenze che Intosai esercita sull’attività di audit svolto dal Board of 
Auditors delle Nazioni Unite e dalla Corte dei conti europea sono molto 
diverse tra loro. Vi è infatti, da un lato, un membro a pieno titolo di Intosai, 
ovvero la Corte dei conti europea, che non solo adotta gli standard Intosai, ma 
li sviluppa ulteriormente per poterli adattare alla propria peculiare realtà. La 
Corte dei conti europea, infatti, è costituita da un membro per ogni Stato 
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dell’Unione, e ciò significa dover costantemente cercare il modo di collaborare 
tra metodi di lavoro differenti.493 
Questa situazione, unica nel panorama delle Istituzioni superiori di 
controllo, che contraddistingue la Corte dei conti europea ha portato la stessa 
Corte non solo a recepire i principi Intosai, ma anche a svilupparli, a renderli il 
più possibile intellegibili da ogni auditor, a prescindere dalla provenienza, e 
direttamente applicabili. La Corte dei conti europea, dunque, costruire il 
proprio metodo di audit partendo dai principi Intosai, che vengono “recepiti” 
tramite i manuali di audit e resi immediatamente applicabili. 
Dall’altro lato vi sono le Nazioni Unite, che non sono membro di Intosai 
e non ne adottano formalmente gli standard (salvo il Codice etico) ma 
ugualmente ne riconoscono il valore, con specifico riferimento allo sviluppo 
che essi poroducono in termini di good governance. Di queste diverse 
relazioni che intercorrono tra Intosai e le due Organizzazioni analizzate si darà 
conto nel presente capitolo. 
 
 
4.2. La promozione della Good Governance tramite le Supreme Audit 
Institutions: la Dichiarazione Intosai di Pechino 2013 e le risoluzioni 
66/209 e 69/228 dell’Assemblea Generale ONU  
 
Si è visto nello sviluppo della ricerca come la dottrina si sia più volte 
interrogata sul ruolo rivestito dall’attività di auditing nella promozione della 
good governance, e si è visto anche come la risposta alla domanda non sia 
                                                 
493
 Si ricorda ciò che è stato detto nel secondo capitolo, ovvero che, solo per citare le 
differenze strutturali più evidenti, alcune Istituzioni superiori di controllo sono composte da 
magistrati, altre da controllori di formazione tecnico-economica. 
249 
 
univoca: alcuni hanno sostenuto che l’audit favorisca la good governance sotto 
il profilo dell’accountability, al contrario altra dottrina ha proposto la tesi 
secondo la quale un’organizzazione, se sottoposta ad attività di controllo, 
potrebbe essere meno efficiente sul piano del raggiungimento dei propri 
obiettivi in quanto occupata nel rendere la propria attività facilmente 
verificabile.  
Le Nazioni Unite, e successivamente Intosai, hanno reso non più attuale 
tale dibattito dottrinale affermando espressamente come le Istituzioni superiori 
di controllo rivestano un ruolo di primo piano nella promozione della good 
governance, in quanto garanti dei principi di efficacia, efficienze, economicità 
e trasparenza nell’esercizio dell’attività pubblica. 
L’Assemblea Generale delle Nazioni Unite ha riconosciuto 
espressamente alle Istituzioni Superiori di controllo tale ruolo delle nella 
Risoluzione 66/209 del 22 dicembre 2011 titolata “Promoting the Efficiency, 
Accountability, Effectiveness and Transparency of Public Administration by 
Strengthening Supreme Audit Institutions”.  
I punti principali della Risoluzione sono i seguenti. Innanzitutto 
l’Assemblea Generale “takes note with appreciation of the work of the 
International Organization of Supreme audit Institutions in promoting greater 
efficiency, accountability, effectiveness, transparency and efficient and 
effective receipt and use of public resources for the benefit of the citizens”.  In 
secondo luogo l’Assemblea Generale “also takes note with appreciation of the 
Lima Declarations of Guidelines on Auditing Precepts of 1977 and the Mexico 
Declaration (...) and encourages Members States to apply, in a manner 
consistent with their national institutional structures, the principles set out in 
those Declarations”. Infine, al punto quinto della Risoluzione, l’Assemblea 
Generale conclude incoraggiando ”Member States and relevant United 
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Nation’s institutions to continue and intensify their cooperation, including 
capacity-building, with INTOSAI in order to promote good governance by 
ensuring efficiency, accountability, effectiveness and transparency through 
strengthened SAIs”. 494 
Con la Risoluzione n. 66/209 del 22 dicembre 2011, pertanto, 
l’Assemblea Generale riconosce che la promozione della good governance 
viene attuata anche attraverso l’attività di audit: sono infatti le Supreme audit 
institutions a lavorare a favore dell’efficacia, efficienza, accountability e 
trasparenza nell’uso delle risorse pubbliche, e quindi per la good governance 
nel settore pubblico. 
A questa Risoluzione, che per prima ha riconosciuto il ruolo delle 
Istituzioni superiori di controllo nella promozione della good governance, ne è 
seguita un’altra a distanza di pochi anni, simile all’apparenza ma ancora più 
incisiva della precedente nel sostenere l’importanza del lavoro delle Istituzioni 
superiori di controllo a favore dello sviluppo della good governance, la 
risoluzione dell’Assemblea Generale 69/228 del 19 dicembre 2014 titolata 
“Promoting and fostering the Efficiency, Accountability, Effectiveness and 
Transparency of Public Administration by Strengthening Supreme Audit 
Institutions”.  
In quest’ultima Risoluzione L’Assemblea Generale richiama la propria 
precedente Risoluzione 66/209 del 2011, riprendendone anche alcuni 
contenuti, quale ad esempio l’importanza dell’indipendenza delle Istituzioni 
superiori di controllo,495 ma ne complesso la supera, in quanto nella 
Risoluzione  69/228 del 2014 l’Assemblea Generale riconosce “the role of 
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 Risoluzione 66/209. 
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 Si legge in entrambe le risoluzioni che l’Assemblea Generale “Recognizes that supreme 
audit institutions can accomplish their tasks objectively and effectively only if they are 
independent of the audited entity and are protected against outside influence”, par 1 della 
Risoluzione 66/209 del 2011 e par. 1 della Risoluzione 169/228 del 2014. 
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Supreme audit institutions in fostering governmental accountability for the use 
of resources and their performance in achieving development goals” e 
incoraggia “Member States to give due consideration to the independence and 
capacity-building of Supreme audit institutions in a manner consistent with 
their national institutional structures, as well as to the improvement of public 
accounting”. 
In seguito alla prima delle due risoluzioni dell’Assemblea Generale 
anche Intosai ha riconosciuto il proprio ruolo nello sviluppo della good 
governance, e lo ha fatto tramite la “Beijing Declaration on Promotion of 
Good Governance by Supreme Audit Institutions” adottata nel corso del 
congresso Incosai del 2013. 
Uno dei punti più importanti della Dichiarazione di Pechino è quello 
contenuto nel paragrafo 14, nel quale viene sancito che: “The recognition by 
the United Nations General Assembly Resolution A/66/209 in 2011 is a 
logical result of the hard and successful work of INTOSAI during recent years. 
It puts INTOSAI – including its standard setting work and public sector 
auditing – at the focus of international community concerns. Public sector 
auditing institutions, with the character of being independent, have been 
recognized as an essential part of good governance”. Due elementi vanno 
evidenziati di quanto appena riportato: da un lato il richiamo all’indipendenza, 
che ancora una volta emerge come caratteristica fondamentale dell’attività di 
auditing; dall’altro il riferimento agli standard, i quali mettono Intosai “at the 
focus of international community concerns”.496  
Con riferimento all’indipendenza delle Istituzioni superiori di controllo è 
importante rilevare come la Dichiarazione di Pechino tratti nuovamente questo 
                                                 
496
 Beijing Declaration on Promotion of Good Governance by Supreme Audit Institutions, 
punto 14. 
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tema, evidenziando che la promozione della good governance è possibile solo 
se le Istituzioni di auditing possono essere indipendenti dai soggetti controllati 
e protette da influenza esterne. Dispone infatti la Dichiarazione di Pechino al 
paragrafo 22 che: “From the very beginning the central aim of INTOSAI was 
to promote good governance. SAIs can only perform this task well, if they are 
independent from the agencies they auditand are protected against any form of 
outside influence”. 
Un altro tema ampiamente trattato dalla Dichirazione di Pechino è la 
necessità di una stretta cooperazione tra le SAI e Intosai. Stabilisce il 
paragrafo 32 della Dichiarazione che: “INTOSAI has also recognized that (...) 
there is a need for the international SAI community to join together in 
developing collective responses to achieve better outcomes for all”. Il 
paragrafo successive sviluppa l’argomento e la cooperazione viene finalizzata 
allo sviluppo della good governance nei termini seguenti: “INTOSAI and SAIs 
have a proven capacity and duty to drive forward good governance nationally 
and globally in accordance with their respective mandates and legislative 
frameworks”.497 La necessità della cooperazione tra Intosai e Istituzioni 
superiori di controllo viene collegata alla necessità di trovare congiuntamente 
soluzioni ai problemi globali, quali i cambiamenti climatici e la crisi 
finanziaria, tutto all’insegna dell’accountability e della trasparenza.498 Infine, 
                                                 
497Beijing Declaration on Promotion of Good Governance by Supreme Audit Institutions, 
punto 33. 
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 Si legge al punto 33 della Dichiarazione che “SAIs are encouraged to continue to conduct 
joint audit and parallel audit in order to address the common challenges and issues such as 
climate change, regional pollution and financial crisis. SAIs are encouraged to participate in 
such governance activities as evaluating social progress, involvement in the external audit of 
international and regional organizations, drive performance audit to be conducted in 
international and regional organizations to improve accountability, transparency and 
performance. INTOSAI will continue to work with other international organizations and 
sovereign countries to strengthen cooperation in international audit and identify best solutions 
for regional and global issues.” 
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richiamando quanto detto al paragrafo 14, il Congresso Intosai incoraggia le 
Istituzioni di controllo ed Intosai a promuovere l’utilizzo degli auditing 
standard nei seguenti termini: “SAIs and INTOSAI will continue (...) to 
enhance international auditing and accounting standards for public sectors, to 
establish national key indicators for the evaluation of social progress, to 
participate in the continuous improvement of governance globally, and to 
deliver an independent and unanimous voice on international and regional 
thematic issues in the international community.”499 
 
 
4.3.  Gli Orientamenti deontologici della Corte dei conti europea 
 
Uno tra gli atti più importanti che la Corte dei conti europea ha adottato 
in seguito alla sua ammissione come membro di Intosai sono gli Orientamenti 
deontologici.500 Questi ultimi sono stati emanati nell’ottobre 2011, in seguito 
all’adozione delle norme stabilite dal Codice di Deontologia dell’Intosai 
(ISSAI 30), e vogliono rappresentare un aiuto a far sì che le decisioni 
quotidiane di tutto il personale della Corte siano in linea con i principi stabiliti 
dal Codice dell’Intosai. Gli Orientamenti deontologici sono stati redatti 
considerando, oltre agli ISSAI 30, gli articoli 285 e 286 TFUE, gli articoli 11, 
11 bis e 12 dello statuto dei funzionari, i principi di buona condotta 
amministrativa ed i valori della Corte dei conti europea, ovvero indipendenza, 
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 CORTE DEI CONTI EUROPEA. Orientamenti deontologici della Corte dei conti europea, 
Lussemburgo, 2011, reperibile al sito www.eca.europa.eu. 
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integrità, imparzialità, professionalità, capacità di fornire un valore aggiunto, 
eccellenza ed efficienza.501 
Il primo orientamento previsto dal documento in esame è rubricato 
“Affidabilità, fiducia e credibilità” e declina in chiave europea i principi 
previsti dai parr. 7-11 del Codice di deontologia Intosai. Il principio generale 
espresso impone di “Conoscere le norme deontologiche della Corte ed agire 
conformemente ad esse. Ove necessario, chiedere consiglio riguardo a 
questioni etiche.”502 Nello specificare il principio, la Corte dei conti chiarisce 
che il personale della Corte deve “(…) contribuire ad ispirare fiducia, 
affidabilità e credibilità ai nostri interlocutori, ai soggetti controllati e ai 
cittadini dell’Unione europea. A tal fine, dobbiamo avere un comportamento 
etico ed evitare qualsiasi circostanza che possa nuocere alla Corte. Tale 
obbligo permane anche dopo la fine del rapporto di lavoro con la Corte.”503 
Il secondo orientamento è rubricato “Integrità” e rappresenta un 
ulteriore sviluppo dei paragrafi 12-13 degli standard ISSAI 30. Il principio 
deontologico indica al personale della Corte di “Mostrarsi integri ed agire con 
la debita diligenza nell’esercizio delle proprie funzioni”. Di particolare 
interesse è la specificazione del principio contenuta al par. 2.2, che dispone 
che “La Corte deve fungere da modello di gestione finanziaria: le sue risorse 
devono essere gestite nel pieno rispetto del regolamento finanziario e di 
qualsiasi altra norma applicabile; i sui obiettivi devono essere conseguiti in 
modo economico, efficiente ed efficace.” 
Il terzo orientamento è il più importante, in quanto ha ad oggetto 
“Indipendenza, integrità e imparzialità” del personale della Corte dei conti e 
traduce in chiave europea i parr. 14-26 degli ISSAI 30. Il principio generale 
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indica di “Comportarsi in modo da promuovere la fiducia nell’indipendenza, 
obiettività ed imparzialità della Corte” ed è corredato da nove regole attuative. 
Queste ultime indicano in modo dettagliato come esercitare la propria 
funzione in modo indipendente, ad esempio prevedendo che debba essere 
evitato qualunque conflitto di interesse, reale o apparente; che non devono 
esserci rapporto con l’entità controllata tali da comprometter l’indipendenza; 
che non bisogna svolgere audit nello stesso settore per un periodo di tempo 
eccessivamente lungo; che non bisogna accettare regali o benefici di 
qualunque genere che potrebbero influenzare il lavoro.504 
Il quarto orientamento, traducendo il par. 27 degli ISSAI 30, sviluppa il 
dovere di segreto professionale, stabilendo che il personale della Corte è 
tenuto alla riservatezza in merito al proprio lavoro, senza tuttavia che ciò limiti 
la libertà di espressione individuale.505 
Il quinto orientamento deontologico è rubricato “Competenza e sviluppi 
professionali”, e, riprendendo a parr. 28-33 degli ISSAI 30, dispone che gli 
auditors debbano “agire sempre in modo professionale e attenersi a standard 
professionali elevati.”506 Nell’esplicare questa norma, la Corte dispone che 
“Per svolgere il nostro compito con competenza ed imparzialità, dobbiamo 
conoscere e seguire tutte le procedure previste dalla normativa e applicabili 
all’esercizio della professione. In particolare, gli auditor devono applicare le 
politiche ed i principi di audit della Corte, nonché le norme dell’INTOSAI e 
dell’IFAC sull’esercizio della professione e le metodologie di audit 
applicabili”.507 
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I primi cinque orientamenti deontologici sono stati sviluppati dalla Corte 
dei conti europea partendo dagli standard Intosai, in particolare dal 
documento, analizzato nel capitolo precedente e classificato come ISSAI 30, 
che affronta i problemi di natura deontologica. A questi orientamenti la Corte 
ne aggiunge altri due, che non hanno origine negli standard internazionali, ma 
sono espressione esclusivamente della riflessione che si è sviluppata alla luce 
delle peculiarità del sistema di audit dell’Unione. 
Il sesto orientamento deontologico è rubricato “Una organizzazione che 
promuove l’eccellenza e l’efficienza”, e dispone che tutti coloro che sono al 
servizio dell’audit comunitario debbano “Contribuire allo sviluppo della Corte 
quale organizzazione che promuove l’eccellenza e l’efficienza.” Le norme che 
sviluppano il suddetto principio sono particolarmente interessanti ed esplicano 
in maniera chiara quale debba essere il modo di operare dei membri e del 
personale della Corte. Si legge, infatti, che i membri della Corte ed il 
personale devono promuovere la cooperazione a livello professionale; devono 
evitare qualsiasi forma di discriminazione e contribuire ad attuare una politica 
di pari opportunità; devono comportarsi coerentemente rispetto agli interessi 
della Corte e di conseguenza non eseguire ordini che implichino azioni illegali 
o contrarie all’etica; devono contribuire all’attuazione della politica della 
Corte con riferimento ad una comunicazione aperta, sia interna che esterna.508 
L’efficienza e l’eccellenza, pertanto, sono per la Corte raggiungibili solamente 
attraverso la parità tra i membri e la collaborazione tra gli stessi.  
L’ultimo orientamento elaborato dalla corte attiene alla “Buona condotta 
amministrativa” e dispone che i membri ed il personale della Corte debbano 
“applicare i principi della buona condotta amministrativa”. I principi della 
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 Cfr. CORTE DEI CONTI EUROPEA. Orientamenti deontologici della Corte dei conti 
europea, cit., parr. 6.1-6.8. 
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buona condotta amministrative che vengono individuati dalla Corte dei conti 
europea hanno degli elementi di somiglianza più con le norme amministrative 
continentali rispetto a quelle di common law. Al primo principio, che può 
essere qualificato come principio programmatico, ne seguono, infatti, altri di 
natura più pratica concernenti il rispetto dei termini e la motivazione del 
provvedimento.  
Il primo principio dispone che i membri ed il personale della Corte 
devono “(…) agire al servizio degli interessi dei cittadini dell’Unione europea, 
che si attendono servizi di audit di qualità ed un’amministrazione 
accessibile”.509 Questo principio viene seguito da altri che, come si è detto, 
forniscono indicazioni di carattere pratico. Tra le norme contenute al par. 7.4, 
ad esempio, vi è quella che prevede che “Le domande vanno trattate 
prontamente, in linea di principio entro i quindici giorni lavorativi, e nella 
lingua usata dal richiedente (a condizione che si tratti di una lingua ufficiale 
dell’Unione europea). Se non siamo in grado di rispondere entro questi 
termini, è bene inviare una risposta interlocutoria in cui verrà indicato un 
termine ragionevole entro cui verrà fornita la risposta”. 
Oltre al rispetto dei termini, la Corte individua anche un principio a 
tutela dell’accesso ai documenti da parte degli interessati. Si legge, infatti, al 
par. 7.5 che “Prima di fornire informazioni, dobbiamo verificare se queste 
siano già state rese pubbliche dalla Corte. In caso contrario, la richiesta va 
trasmessa al servizio della Corte responsabile della comunicazione. 
L’eventuale rifiuto di fornire informazioni al pubblico deve essere motivato 
dal fatto che può potenzialmente nuocere all’interesse delle istituzioni”.510 
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 L’accesso al pubblico dei documenti della Corte è disciplinato dalle decisioni della Corte n. 
12/2005 e 14/2009. 
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La Corte prevede anche gli obblighi di risposta e di motivazione. 
Dispone il par. 7.9 che “Qualsiasi decisione che incida sui diritti e sugli 
interessi dei singoli (…) deve essere comunicata immediatamente e per 
iscritto, in primo luogo ai diretti interessati. La comunicazione deve indicare le 
possibilità per ricorrere contro la decisione, le istanze a cui rivolgersi (in 
particolare, organi giurisdizionali o mediatore) e i termini per la presentazione 
del ricorso”, mentre il successivo par. 7.10 prevede che “Le richieste di 
informazioni o i reclami impropri (…) vanno respinti (…) fornendo sempre 
adeguata giustificazione”. 
In conclusione, si può affermare come la Corte dei conti europea non 
solo recepisca gli standard Intosai, ma li sviluppi secondo la propria struttura 
amministrativa, in una prospettiva che integra, da un lato, gli standard 
internazionali, e dall’altro le proprie particolari esigenze. Nel caso di specie la 
Corte dei conti, dovendo lavorare necessariamente con auditors provenienti da 
paesi e realtà diverse, ha ritenuto opportuno esplicare concretamente i principi 
deontologici, fornendo degli esempi pratici su ciò che conforme al ruolo della 
Corte e ciò che non lo è. 
 
 
4.4. I manuali di audit della Corte dei conti europea ed il recepimento 
degli standard INTOSAI 
La Corte dei conti europea ha stilato due manuali di controllo con il 
compito di spiegare concretamente come attuare la pianificazione dei controlli, 
il loro svolgimento e la stesura delle relative relazioni, uno avente ad oggetto il 
controllo di gestione e l’altro il controllo finanziario. 
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Il Manuale sul controllo di gestione è stato adottato provvisoriamente nel 
1990, perfezionato nel 1998, nel 2002 e, da ultimo, nel 2015.511 
Nell’introduzione generale viene indicato che “Il manuale è basato su principi 
generalmente accettati in materia di controllo di gestione, quali illustrati nei 
principi e nei criteri guida operativi per il controllo di gestione dell’INTOSAI, 
e sulle buone pratiche attuate in materia”.512 Il rispetto delle procedure di 
controllo di gestione da parte degli auditors della Corte è obbligatorio, come 
specificato nello stesso Manuale.513 
La finalità che si pone il Manuale è duplice: da un lato realizzare 
controlli di qualità, dall’altro rafforzare le competenze degli auditors. A 
quest’ultimo proposito riveste particolare interesse l’iniziale quadro di 
riferimento per i controlli di gestione della Corte dei conti europea, ove si 
precisano le modalità di gestione del bilancio U.E., distinguendo tra gestione 
centralizzata, gestione decentrata e gestione congiunta, e le differenze che 
intercorrono tra il controllo di gestione e l’audit finanziario. Il manuale 
rimarca inoltre gli obiettivi che la Corte dei conti si attende dal controllo di 
gestione che va ad eseguire: oltre all’informazione sul grado di rispetto delle 
tre E (efficacia, efficienza ed economicità) in ordine all’utilizzo dei fondi 
comunitari e sulla verifica dell’efficacia dei sistemi di gestione delle 
performances, anche la formulazione di apposite raccomandazioni contenenti 
indicazioni per il miglioramento della gestione finanziaria. 
                                                 
511
 CORTE DEI CONTI EUROPEA. Manuale del controllo di gestione, Lussemburgo, 2015. 
Reperibile al sito www.eca.europea.eu. 
512
 La Corte dei conti europea cita espressamente ISSAI 300 Principi fondamentali del 
controllo di gestione; ISSAI 3000 Linee guida operative per il controllo di gestione: principi e 
criteri guida operativi per il controllo di gestione e ISSAI 3100 Linee guida per il controllo di 
gestione-principi fondamentali. 
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 CORTE DEI CONTI EUROPEA. Manuale del controllo di gestione, p. 3. 
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Il manuale ha come contenuto specifico la pianificazione dei controlli, il 
loro svolgimento e la stesura delle relazioni.514 Senza voler in questa sede 
analizzare per esteso il contenuto del Manuale del controllo di gestione, si 
ritiene comunque utile ai fini dell’indagine rilevare quali, tra i principi ISSAI, 
siano stati accolti tra i principi previsti dalla Corte dei conti europea. La 
motivazione dell’utilità del predetto raffronto risiede nell’obbligatorietà 
dell’applicazione del Manuale della Corte: poiché, infatti, il rispetto delle 
procedure previste dal Manuale è obbligatoria per gli auditors della Corte, ne 
discende che sono gli stessi principi ISSAI ad essere obbligatori, seppur 
tramite un meccanismo che può essere definito “di recepimento” da parte della 
Corte dei conti europea. 
Come indicato nello stesso Manuale, esso è stato redatto sulla base dei 
principi Intosai, in particolare ISSAI 300 “Principi fondamentali del controllo 
di gestione”; ISSAI 3000 “Linee guida operative per il controllo di gestione: 
principi e criteri guida operativi per il controllo di gestione” e ISSAI 3100 
“Linee guida per il controllo di gestione-principi fondamentali”. 
Innanzitutto si rileva come il Manuale della Corte, nel definire il 
controllo di gestione, utilizza la stessa formula prevista al paragrafo 9 
dell’ISSAI 300, ovvero “A performance audit is an independent, objective and 
reliable examination of whether undertakings, systems, operations, 
programmes, activities or organisations are operating in accordance with the 
                                                 
514
  Quest’ultima fase del controllo si articola in molteplici passaggi che iniziano con la 
redazione di osservazioni preliminari e terminano con la pubblicazione della relazione 
speciale. Comprese tra la redazione delle osservazioni preliminari e la pubblicazione della 
relazione speciale, si concentrano l’approvazione delle osservazioni preliminari, il 
contraddittorio con il controllato, l’adozione della relazione definitiva che dunque deve tener 
conto di quanto emerso in sede di contraddittorio, la traduzione nelle diverse lingue 
comunitarie, la presentazione alle autorità competenti al discarico, ossia al Parlamento 
europeo. 
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principles of economy, efficiency and effectiveness, and whether there is room 
for improvement”.515  
In secondo luogo il Manuale di audit della Corte dei conti europea 
acquisisce, al paragrafo 2.4.8 del capitolo 2.4 titolato “Essential qualities of 
good performance audits”, il principio di cui al paragrafo 29 di ISSAI 300, che 
prevede che “Auditors should maintain effective and proper communication 
with the audited entities and relevant stakeholders throughout the audit process 
and define the content, process and recipients of communication for each 
audit”.516 La Corte dei Conti specifica in dettaglio quali siano le caratteristiche 
di una comunicazione adeguata con i soggetti controllati, recependo molte 
delle indicazioni contenute al corrispondente principio di cui all’ISSAI 300, 
quali ad esempio i requisiti di forma e l’attenzione alla riservatezza sulle 
informazioni acquisite.  
La Corte dei conti europea adotta nel proprio Manual anche i principi 
inerenti la qualità dei controllo, ai quali Intosai ha dedicato un intero 
document, ISSAI 40 – Quality Control for SAIs – che viene richiamato dal 
paragrafo 32 di ISSAI 30. Il paragrafo 2.5 del Manuale della Corte richiama i 
sei elementi che, secondo ISSAI 40, garantiscono un audit di qualità, ovvero 
“Leadership, relevant ethical requirements, acceptance and continuance of 
auditee relationships and specific engagements, human resources, performance 
of audits, monitoring”.517 
La Corte dei Conti richiama non solo i principi ISSAI, ma anche le line 
guida operative del controllo di gestione contenute nel documento ISSAI 
3100. In particolare gli auditing standards ISSAI 3100, al paragrafo 1.4, 
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 Cfr. INTOSAI ISSAI 300, par. 9, e CORTE DEI CONTI DELL’UNIONE EURUOPEA, 
Manuale di Controllo di gestione, par. 1.2.1, pag.3. 
516
 INTOSAI, ISSAI 300, par. 29, pag. 8. 
517
 CORTE DEI CONTI DELL’UNIONE EURUOPEA, Manuale di Controllo di gestione, 
par. 2.5, p. 28. 
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individuano la necessità di circoscrivere l’ambito entro il quale espletare 
l’attività di controllo. Il Manuale della Corte richiama espressamente il 
principio contenuto al paragrafo 1.4 di ISSAI 3100 e lo specifica ulterormente, 
indicando che “as it is neither practical nor efficient to cover all possible 
aspects in a single audit, the nature, extent and timing of audit procedures 
should be restricted to a limited number of matters of significance”.518 
Così come il Manuale sul controllo di gestione, anche il Manuale sul 
controllo finanziario e di conformità, adottato nel 2012, è redatto in conformità 
agli standard Intosai. Tuttavia, a differenza del Manuale di controllo sulla 
gestione, il Manuale di controllo finanziario non richiama concretamente gli 
standard ISSAI, come si deduce anche dal paragrafo 1.6 del manuale, che 
dispone che “The Court’s audit policy is to conduct its audits in accordance 
with the IFAC and INTOSAI International Auditing standards and Code of 
ethics, insofar they are applicable to the European Union”.519 
Le ragioni del limite che la Corte dei conti europea pone al richiamo dei 
principi Intosai in materia di controllo finanziario e di conformità sono 
indicate dalla stessa Corte. Come si è visto nel precedente capitolo, il controllo 
finanziario espletato dalla Corte è volto ad ottenere un giudizio che possa 
certificare l’affidabilità dei conti attraverso il criterio della “ragionevole 
sicurezza”: questo criterio «requires the auditor to reduce risk to an acceptably 
low level so as to obtain reasonable assurance as the basis for a positive form 
of expression of the conclusion(s) and, where required, an opinion reached on 
the basis of audit prodedures performed (e.g. “the accounts present/do not 
present fairly…”)»520. Un diverso modo di condurre il controllo finanziario 
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 Ibid, par. 3.5, pag. 44. 
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 CORTE DEI CONTI DELL’UNIONE EURUOPEA, Manuale di Controllo finanziario e di 
conformità, par. 1.6, pag. 17. 
520Ibid, par. 1.1, pag. 15. 
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rispetto a quello finalizzato ad ottenere una ragionevole certezza 
sull’affidabilità dei conti è quello che viene condotto sulla base di quella che la 
Corte chiama “Limited assurance”: in questo caso le procedure svolte dal 
revisore sono più ridotte rispetto al precedente modello e la certificazione dei 
conti avviene in forma negativa, in quanto l’auditor certifica che “nothing has 
come to our attention to indicate that…”.521   
Il Manuale di controllo finanziario della Corte dei conti europea 
disciplina i controlli che conducono ad ottenere una “ragionevole certezza” 
sull’affidabilità dei conti, modalità quest’ultima che “addresses reasonable 
assurance engagements, which constitute the Court’s current work. Limited 
assurance engagements that might be undertaken would be subject to the less 
onerous procedures described in IFAC’s International Standards on Review 
Engagements and in the relevant ISSAI guidelines”.522 Il Manuale di controllo 
finanziario della Corte dei conti europea, pertanto, non richiama 
espressamente gli standard Intosai (così come quelli IFAC) in quanto questi 
ultimi non sono ritenuti dalla Corte sufficientemente sviluppati per essere 
applicati al controllo finanziario espletato dalla Corte dei conti europea, che è 
volto ad ottenere un giudizio che attesti la “ragionevole certezza” 
sull’affidabilità dei conti dell’Unione. 
La scelta effettuata dalla Corte in merito al raggiungimento, attraverso i 
controlli, della “ragionevole certezza” sull’affidabilità dei conti dell’Unione 
può essere letta anche alla luce del ruolo che riveste l’audit finanziario nel 
procedimento di approvazione del bilancio comunitario. 
Entro il mese di aprile dell’anno seguente a quello di esercizio, infatti, il 
Parlamento, su raccomandazione del Consiglio, «dà atto alla Commissione 
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dell’esecuzione del bilancio» (art. 319 TFUE), dove il «dare atto» significa 
riconoscere che la Commissione ha correttamente gestito le risorse finanziarie 
che l’Autorità di bilancio le aveva assegnato per il raggiungimento delle 
finalità istituzionali. Nella verifica dell’operato della Commissione il 
Parlamento esamina i conti, il bilancio finanziario, la relazione annuale della 
Corte dei conti, accompagnata dalle risposte delle istituzioni controllate alle 
osservazioni della Corte stessa, la Dichiarazione di affidabilità nonché le 
relazioni speciali rilevanti (art. 319, par. 2, TFUE).523  
La procedura di discarico del bilancio decisione è un momento centrale 
nella dinamica democratica dell’Unione: da un lato la Commissione deve 
portare a conoscenza i risultati della propria attività per dimostrare, attraverso 
il rendiconto, la correttezza del suo operato e dall’altro l’Autorità di bilancio 
accerta, attraverso un procedimento di verifica del rendiconto, se siano stati 
rispettati i vincoli posti dal bilancio.524 Il lavoro di controllo finanziario 
espletato dalla Corte, che si esprime principalmente con la relazione annuale e 
la Dichiarazione di Affidabilità, è essenziale per la verifica dell’operato della 
Commissione: sono i documenti elaborati dalla Corte infatti a costituire gli 
elaborati sui quali il Parlamento prenderà la propria decisione, motivo per il 
quale i dati in essi contenuti devono essere il più possibile completi e veritieri. 
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 L’approvazione del bilancio è un atto di natura politica ed il suo rifiuto non comporta 
necessariamente per la Commissione l’obbligo di dimissioni, tuttavia vi potrebbe essere per il 
Parlamento la possibilità di ricorrere al meccanismo sanzionatorio della mozione di censura, 
previsto dall’articolo 234 TFUE, alla cui approvazione i membri della Commissione sono 
chiamati ad abbandonare collettivamente le loro funzioni. Cfr. DANIELE, L. Diritto 
dell’Unione europea, cit., 39. 
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 Si noti che, mentre il potere di adottare il bilancio è esercitato congiuntamente dal 
Parlamento europeo e dal Consiglio, che costituiscono, appunto, l’Autorità di bilancio, la 
procedura di scarico, ancorché attivata dalla raccomandazione del Consiglio, rientra nel potere 
esclusivo del Parlamento europeo. 
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4.5. La gestione del bilancio comunitario tramite le organizzazioni delle 
Nazioni Unite ed il ruolo degli standard internazionalmente riconosciuti 
in materia di audit 
 
4.5.1. La Relazione Speciale della Corte dei conti europea sull’assistenza 
dell’Unione attuata tramite le organizzazioni delle Nazioni Unite 
Negli anni 2009-2011 la Corte dei conti europea è stata impegnata in un 
audit avente ad oggetto i fondi dell’UE erogati tramite le Organizzazioni delle 
Nazioni Unite. La Commissione, infatti, nell’attuare le misure di aiuto esterno 
opera con soggetti diversi, quali ad esempio i governi nazionali, le ONG, il 
settore privato ed anche le Nazioni Unite.525 
L’articolo 53 del Regolamento Finanziario allora vigente stabiliva che la 
Commissione può eseguire il bilancio anche in modalità “congiunta”, ovvero 
tramite le organizzazioni internazionale e le loro agenzie ed in tal caso le 
funzioni di esecuzione venivano demandate interamente alle organizzazioni 
internazionali, che le eseguono conformemente alle loro procedure.526  La 
Commissione, in ogni caso, manteneva la piena responsabilità della buona 
gestione del bilancio, come stabilivano l’articolo 274 del Trattato CE, secondo 
il quale la Commissione cura l’esecuzione del bilancio sopra la propria 
responsabilità, e l’articolo 27 del Regolamento Finanziario n. 1605/2002. 
La Corte dei conti europea, in ragione del notevole aumento della spesa 
per aiuti esterni attuata tramite le organizzazioni delle Nazioni Unite, ha 
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 Il finanziamento erogato dalla Commissione rientra nei contributi volontari e rappresenta 
circa il 6% delle risorse ONU. I fondi non finanziano il bilancio generale ONU, ma sono 
invece destinati al sostegno di azioni specifiche, principalmente in materia umanitaria. Cfr. 
CORTE DEI CONTI EUROPEA. Relazione speciale 15/2009, L’Assistenza Comunitaria 
attuata tramite le Organizzazioni delle Nazioni Unite: processo decisionale e monitoraggio. 
Lussemburgo, 2009, par. 1-7. 
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 Cfr. Regolamento (CE, Euratom) n. 1605/2002, art. 58. 
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iniziato nel 2009 un audit che ha portato alla pubblicazione di due relazioni 
complementari tra loro, la Relazione Speciale n. 15/2009 “L’Assistenza 
comunitaria attuata tramite le organizzazioni delle Nazioni Unite” e la 
Relazione Speciale n. 3/2011 “L’efficacia e l’efficienza dei contributi dell’UE 
erogati attraverso gli organismi delle Nazioni Unite nei Paesi teatro di 
conflitti”, destinate ad avere in impatto considerevole nella redazione del 
Regolamento Finanziario oggi vigente, il Regolamento n. 966/2012.527 
Si premette anzitutto che il quadro normativo di riferimento delle azioni 
ONU finanziate dalla Commissione era costituito da un accordo di 
sovvenzionamento, recante l’importo del finanziamento, gli obiettivi 
dell’azione, le attività da realizzarsi e l’importo dell’azione, le cui disposizioni 
integravano quelle dell’Accordo quadro finanziario e amministrativo (AQFA) 
sottoscritto tra l’Unione Europea e le Nazioni Unite nel 2003, il quale si 
applicava a tutti gli accordi di finanziamento tra la Commissione e l’ONU.528 
L’audit della Corte dei conti europea ha preso in esame due quesiti: il 
primo, se il processo mediante il quale si giunge alla decisione di erogare gli 
aiuti tramite l’ONU dimostra che questa è l’opzione più efficiente ed efficace, 
il secondo, se le disposizioni in materia di monitoraggio garantiscono la 
solidità delle procedure finanziarie e il raggiungimento degli obiettivi.529 La 
risposta al primo dei due quesiti mette in evidenza come la Commissione 
scelga di lavorare con le organizzazioni delle Nazioni Unite principalmente 
per ragioni legate alla loro capacità logistica e organizzativa (incluso l’accesso 
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 CORTE DEI CONTI EUROPEA. Relazione speciale 15/2009 L’Assistenza Comunitaria 
attuata tramite le Organizzazioni delle Nazioni Unite: processo decisionale e monitoraggio. 
Lussemburgo, 2009 e Relazione speciale 3/2011 “L’efficacia e l’efficienza dei contributi 
dell’UE erogati attraverso gli organismi delle Nazioni Unite nei Paesi teatro di conflitti”, 
Lussemburgo, 2011. 
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 CORTE DEI CONTI EUROPEA. Relazione speciale 15/2009, L’Assistenza Comunitaria 
attuata tramite le Organizzazioni delle Nazioni Unite, cit, par. 9. 
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 Ibid, par. 11. 
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alle zono non sicure), anche se non sempre tale soluzione risulta la più 
appetibile per l’Unione in termini di efficienza ed efficacia.530 La risposta al 
secondo quesito è invece più complessa e riguarda direttamente i rapporti 
intercorrenti tra l’Unione Europea e le Nazioni Unite.  
La Commissione, nella definizione delle strategie per l’erogazione degli 
aiuti tramite le organizzazioni delle Nazioni Unite, ha stabilito che due fossero 
le condizioni da rispettare: da un lato l’organizzazione finanziata doveva poter 
svolgere il compito il modo efficace ed efficiente, dall’altro le relazioni fornite 
dall’organizzazione dovevano dimostrare adeguatamente il conseguimento 
degli obiettivi prefissati.531 La Corte dei conti europea, tuttavia, individua delle 
lacune con riferimento ad entrambi questi due aspetti. 
Con riferimento alle relazioni fornite alla Commissione sul monitoraggio 
dei risultati raggiunti, la Corte rileva come esse siano in moti casi generiche e 
non permettano di ottenere risultati affidabili sul conseguimento dei 
risultati.532 La Corte inoltre, e questo è l’aspetto che più interessa in questa 
sede, lamenta carenza anche con riferimento alla possibilità di espletare 
direttamente controlli in loco ed ottenere informazioni. L’AQFA, che si 
ricorda essere stata sottoscritta nel 2003, stabiliva infatti per le allora 
Comunità europee, e quindi anche per la Corte dei conti, la possibilità di 
effettuare controlli in loco sulle operazioni da esse finanziate. La Corte 
tuttavia, nella Relazione speciale 15/2009, esprime chiaramente come in alcuni 
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 La Corte mette in evidenza come in più di un’occasione si siano verificati ritardi importanti 
nell’esecuzione degli interventi, oltre al fatto che la Commissione non sempre è in possesso di 
informazioni complete concernenti l’affidamento in subappalto delle attività ad altre 
organizzazioni. Ibid, par. 22-27. 
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 CORTE DEI CONTI EUROPEA. Relazione speciale 15/2009, L’Assistenza Comunitaria 
attuata tramite le Organizzazioni delle Nazioni Unite, cit, par. 15. 
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casi abbia avuto difficoltà ad eccedere alle informazioni in possesso delle 
Nazioni Unite.533 
La Relazione si conclude con una valutazione negativa in merito alla 
gestione dei fondi tramite le organizzazioni delle Nazioni Unite, in quanto la 
Corte sostiene che “Le disposizioni in materia di monitoraggio non forniscono 
adeguate informazioni sulla solidità delle procedure finanziarie e sul 
raggiungimento degli obiettivi. Le relazioni ONU non contengono 
sistematicamente adeguate informazioni sui risultati dei progetti (…) anche la 
Corte dei conti ha incontrato difficoltà nell’accedere alle informazioni”.534 
 
4.5.2. La nuova disciplina dell’esecuzione indiretta nel Regolamento 
Finanziario n. 966/2012 
Nel precedente paragrafo sono stati messi in luce alcuni punti critici 
concernenti la gestione del bilancio comunitario qualora attuata tramite le 
organizzazioni delle Nazioni Unite, in particolare evidenziandone le carenze 
sotto il profilo del controllo. Un primo cambiamento sulle modalità di 
controllo dei fondi erogati alle organizzazioni internazionali si è avuto con 
l’approvazione del Regolamento Finanziario n. 966/2012, che ha modificato le 
norme concernenti la gestione indiretta. 
Il Regolamento Finanziario n. 1605/2002, come si è avuto modo di 
vedere, prevedeva all’articolo 53, paragrafo 7, che “Quando la Commissione 
esegue il bilancio mediante gestione congiunta, alcune funzioni d’esecuzione 
sono affidate ad organizzazioni internazionali conformemente alle modalità 
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 La Corte ha osservato come nel controllo relativo ai fondi erogati nell’esercizio finanziario 
2007 due degli 11 pagamenti effettuati alle organizzazioni delle Nazioni Unite non sono stati 
adeguatamente verificati in quanto la Corte non ha ottenuto la relativa documentazione. Cfr. 
CORTE DEI CONTI EUROPEA. Relazione speciale 15/2009, L’Assistenza Comunitaria 
attuata tramite le Organizzazioni delle Nazioni Unite, cit, parr. 45-46. 
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d’esecuzione. Tali organizzazioni applicano in materia di contabilità, di 
revisione contabile, di controllo e di aggiudicazione degli appalti norme che 
offrano garanzie equivalenti alle norme internazionalmente riconosciute”, 
mentre all’articolo 165 era previsto che “L’esecuzione delle azioni da parte dei 
paesi terzi beneficiari o delle organizzazioni internazionali è soggetta al 
controllo della Commissione. Il controllo è esercitato o mediante approvazione 
previa o mediante controllo a posteriori o con una procedura mista”.  
Questa disciplina è stata completamente modificata dal Regolamento 
Finanziario n. 966/2012. Innanzitutto il primo paragrafo dell’articolo 60 del 
Regolamento prevede che “Le entità e le persone cui sono state affidate 
funzioni di esecuzione del bilancio a norma dell’articolo 58, paragrafo1, 
lettera c), rispettano i principi di sana gestione finanziaria, trasparenza e non 
discriminazione e garantiscono la visibilità dell’azione dell’Unione nella 
gestione dei fondi dell’Unione.”535 La precedente previsione, che richiedeva 
alle organizzazioni di applicare in materia di contabilità, di revisione 
contabile, di controllo e di aggiudicazione degli appalti norme che potessero 
offrire garanzie equivalenti alle norme internazionalmente riconosciute, viene 
sostituita da una norma più stringente per le organizzazioni, in quanto viene 
richiesto loro di rispettare i principi di sana gestione finanziaria, trasparenza 
e non discriminazione. Oltre al rispetto di tali principi, però, la norma richiede 
anche una serie di requisiti puntuali al rispetto dei quali viene subordinata 
l’erogazione dei fondi.  
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 L’articolo 58, paragrafo1, lettera c) dispone che le entità e le persone cui possono essere 
affidate funzioni di esecuzione del bilancio (gestione indiretta) sono: i pasi terzi o organismi 
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L’articolo 60, paragrafo 2, stabilisce che, al fine di tutelare gli interessi 
dell’Unione, le organizzazioni internazionali [nonché le altre entità e le 
persone delegate all’esecuzione del bilancio norma dell’articolo 58, 
paragrafo1, lettera c)], in conformità al principio di proporzionalità: “a) 
istituiscono un sistema di controllo interno efficace ed efficiente e ne 
garantiscono il funzionamento; b) utilizzano una contabilità che fornisce 
tempestivamente dati precisi, completi e attendibili; c) sono sottoposte a una 
revisione contabile esterna indipendente, svolta, conformemente alle pertinenti 
norme internazionalmente riconosciute, da un servizio di revisione contabile 
funzionalmente indipendente dall’entità o persona interessata; d) applicano 
idonee norme e procedure per erogare finanziamenti a titolo di fondi 
dell’Unione tramite sovvenzioni, appalti e strumenti finanziari; e) provvedono, 
a norma dell’articolo 35, paragrafo 2, alla pubblicazione ex post di 
informazioni sui destinatari (…)”. Il Regolamento Finanziario sembra così 
aver posto rimedio alle inefficienze sollevate dalla Corte dei conti europea con 
le Relazioni speciali n. 15/2009 e n. 3/2011: alle organizzazioni internazionali 
viene infatti richiesta l’applicazione di una contabilità che fornisca dati precisi, 
completi e attendibili (la Corte ha rilevato come in più occasioni i dati forniti 
fossero carenti e troppo generici) nonché la sottoposizione dei propri conti ad 
una revisione contabile esterna indipendente, svolta, conformemente alle 
pertinenti norme internazionalmente riconosciute, da un servizio di revisione 
contabile funzionalmente indipendente.  
Questi requisiti, già di per sé più vincolanti rispetto a quanto previsto dal 
previgente Regolamento Finanziario, vengono ulteriormente specificati nel 
paragrafo 5 dell’articolo 60, tuttavia tali specificazioni non si applicano alle 
organizzazioni internazionali in virtù dell’esclusione prevista alla stesso 
articolo 60, paragrafo 5, comma terzo, secondo il quale “Gli obblighi stabiliti 
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nel presente paragrafo fanno salve le convenzioni concluse con organizzazioni 
internazionali e paesi terzi. Tali convenzioni prevedono almeno l’obbligo per 
tali organizzazioni internazionali e paesi terzi di trasmettere ogni anno alla 
Commissione l’attestazione che, nell’esercizio interessato, il contributo 
dell’Unione è stato utilizzato e contabilizzato rispettando i requisiti di cui al 
paragrafo 2 e tali convenzioni.”536 
Il Regolamento Finanziario provvede inoltre a specificare anche i 
compiti della Commissione. L’articolo 165 del Regolamento Finanziario n. 
1605/2002 prevedeva infatti che “L’esecuzione delle azioni da parte dei paesi 
terzi beneficiari o delle organizzazioni internazionali è soggetta al controllo 
della Commissione. Il controllo è esercitato o mediante approvazione previa o 
mediante controllo a posteriori o con una procedura mista”. Il Regolamento 
Finanziario n. 966/2012 implementa i compiti di controllo di competenza della 
Commissione, disponendo all’articolo 60, paragrafo 6, che la Commissione: 
“a) vigila affinché dette persone ed entità [ai quali è affidata l’esecuzione del 
bilancio] ottemperino alle loro responsabilità, in particolar effettuando 
revisioni contabili e valutazioni sull’esecuzione dei programmi; b) applica 
procedure ai fini dell’esame e dell’accettazione dei conti delle entità e persone 
                                                 
536
 Gli ulteriori adempimenti che l’articolo 60, paragrafo 5, del Regolamento Finanziario 
richiede ai soggetti che hanno il compito di gestire il bilancio attengono alla documentazione 
da fornire alla Commissione. Prevede la norma che devono essere trasmessi alla 
Commissione: “a) una relazione sull’espletamento delle funzioni loro affidate; i rispettivi conti 
relativi alle spese sostenute per l’esecuzione dei compiti loro affidati. Tali conti sono corredati 
da una dichiarazione di gestione la quale conferma che, secondo i responsabili della gestione 
dei fondi: i) le informazioni sono presentate correttamente, complete ed esatte; ii) le spese 
sono state effettuate per le finalità previste, quali definite negli accordi di delega o, se del caso, 
nella pertinente normativa settoriale; iii) i sistemi di controllo predisposti offrono le necessarie 
garanzie quanto alla legittimità e regolarità delle operazioni sottostanti; c) un riepilogo delle 
relazioni finali di revisione contabile e dei controlli effettuati, comprese un’analisi della natura 
e della portata degli errori e delle carenze individuati nei sistemi, come anche le azioni 
correttive avviate o programmate.” Il secondo comma dell’articolo 60, paragrafo 5, dispone 
invece che “I documenti di cui al primo comma sono corredati del parere di un organismo di 
revisione contabile indipendente elaborato conformemente alle pertinenti norme 
internazionalmente riconosciute. 
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delegate, che garantiscano la completezza, l’esattezza e la verità dei conti; c) 
esclude dalle spese dell’Unione a titolo di finanziamenti gli esborsi effettuati 
in violazione del diritto dell’Unione.” 
In conclusione si può rilevare come alle criticità sollevate dalla Corte dei 
conti europea con le Relazioni speciali n. 11/2009 e n. 3/2011, l’Unione abbia 
provveduto a dare una prima risposta con la modifica del Regolamento 
Finanziario, che ha, da un lato, specificato i controlli che la Commissione è 
chiamata ad eseguire sui soggetti esecutori del bilancio e dall’altro reso più 
severi i requisiti che le organizzazioni devono dimostrare di possedere per 
poter gestire i fondi dell’Unione.  
Tra questi ultimi riveste particolare importanza il requisito richiesto 
dall’articolo 60, paragrafo 2, lettera c) del Regolamento Finanziario: le 
organizzazioni infatti devono essere sottoposte ad una revisione contabile 
esterna indipendente, svolta, conformemente alle pertinenti norme 
internazionalmente riconosciute, da un servizio di revisione contabile 
funzionalmente indipendente. Il Regolamento Finanziario non richiama 
espressamente gli standard Intosai, ma la necessità che la revisione debba 
essere effettuata da un organismo indipendente, conformemente alle norme 
internazionalmente riconosciute, è comunque un richiamo importante al loro 
utilizzo che non può che portare ad una sempre maggior conoscenza e 
diffusione degli standard internazionali in materia di audit. 
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CONCLUSIONI 
 
 
 
L’obiettivo della ricerca è quello di analizzare le modalità con cui viene 
esperito l’audit nelle Organizzazioni internazionali, in particolar modo 
nell’Organizzazione delle Nazioni Unite e nell’Unione europea, e studiare 
l’organizzazione che riunisce le Istituzioni superiori di controllo, INTOSAI, al 
fine di individuare, anche alla luce delle dottrine che si sono succedute in 
materia di diritto internazionale amministrativo, un nucleo di caratteri che 
possa definirsi comune alle diverse forme nelle quali viene disciplinato l’audit 
esterno. 
Ripercorrendo brevemente quanto sin qui affrontato, si è anzitutto visto 
che oggi il concetto di diritto amministrativo, quando viene utilizzato nel 
campo del diritto internazionale, non presenta una demarcazione chiaramente 
definita ma viene invece comunemente riferito ad una serie di norme anche 
molto diverse tra loro. Il concetto di diritto amministrativo è infatti utilizzato 
nel diritto internazionale sia con riferimento al diritto interno delle 
organizzazioni internazionali, sia alle norme interne che disciplinano l’attività 
che lo Stato svolge all’estero, come ad esempio l’attività consolare o la 
cooperazione internazionale.  
A questo approccio, però, negli ultimi anni se ne è aggiunto un altro, 
legato al concetto di global governance. La global governance è comunemente 
intesa come quel fenomeno costituito da istituzioni internazionali, network, 
organismi amministrativi, agenzie ibride pubblico-private che operano in 
campi specifici e che producono norme che vengono applicate su scala 
274 
 
globale, mentre nel campo politico-giuridico il termine viene utilizzato per 
indicare principalmente uno stile di governo caratterizzato dalla cooperazione 
e dall’interazione tra lo Stato e attori non-statuali all’interno di reti decisionali 
miste pubblico/private. 
Se la definizione del concetto di global governance è perlopiù condivisa 
dalla dottrina che si è occupata del tema, di notevole complessità risulta essere 
invece l’individuazione di un unitario inquadramento giuridico del fenomeno. 
Tralasciando la disamina delle diverse teorie che si sono occupate del 
problema, per le quali si rimanda al capitolo primo, in questa sede risulta utile 
enumerare i caratteri giuridici della governance globale sui quali la dottrina ha 
dimostrato di essere concorde, che sono il difetto di legittimazione dei soggetti 
che operano nel panorama della governance globale e la strategia che viene 
individuata come quella maggiormente idonea ad attenuare gli effetti di 
delegittimazione, ovvero la proceduralizzazione. 
Il secondo capitolo del lavoro ha ad oggetto l’analisi della disciplina 
dell’audit esterno nell’Organizzazione delle Nazioni Unite e nell’Unione 
europea. Senza voler in questa sede ripercorrere tutto quanto visto in 
precedenza, è importante però evidenziare alcuni caratteri fondamentali del 
modo in cui viene inteso l’audit in queste organizzazioni.  
L’introduzione di un Board of Auditors è stata approvata 
dall’Assemblea Generale con la Risoluzione 74 (I) del 1946, la cui 
regolamentazione è stata successivamente trasposta nel primo Regolamento 
Finanziario dell’Organizzazione, approvato dall’Assemblea Generale con la 
risoluzione 456 (V) del 16 novembre 1950.  
Il Board of Auditors è stato in una posizione di dipendenza 
dall’Assemblea Generale (gli ambiti degli audit erano infatti decisi di comune 
accordo con l’Advisory Committee on Administrative and Budgetary 
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Questions,  un organo interno dell’Assemblea Generale ai sensi dell’art. 22 
della Carta) sino all’approvazione della risoluzione dell’Assemblea Generale 
2885 (XXVI) del 21 dicembre 1971, con la quale è stato deciso di modificare 
il Regolamento Finanziario introducendo la norma che prevede che «The 
Board of Auditors shall be completely independent and solely responsible for 
the conduct of the audit». 
La medesima risoluzione ha introdotto anche un’altra modifica al 
Regolamento Finanziario, ovvero l’obbligo che l’audit fosse espletato 
conformemente ai “generally accepted common auditing standards”. Tuttavia 
occorre attendere sino al 2005 per avere una norma che espliciti quali siano gli 
standard che i revisori sono chiamati a seguire: nel 2005 infatti sono state 
approvate le Rules of Procedure del Board of Auditors, che al paragrafo 15 
dispongono che “Each Board member shall ascertain that the conduct of 
his/her auditors is in conformity with the International Standards on Auditing, 
INTOSAI Code of Ethics and Principles, IFAC Code of Ethics and other 
generally accepted professional standards. 
La Corte dei conti europea è stata istituita con il Trattato di Bruxelles, 
che è stato sottoscritto nel 1975 ed è entrato in vigore nel 1977. Il precedente 
sistema di controllo, affidato alla Commissione di controllo C.E.E. ed al 
Commissario ai conti C.E.C.A., presentava alcune criticità, tra le quali 
spiccavano la mancanza di indipendenza (in quanto sia i membri della 
Commissione di controllo sia il Commissario ai conti erano nominati dal 
Consiglio, che in ultima istanza approvava i conti della Commissione), la 
carenza di mezzi materiali e umani, la mancanza di impegno permanente dei 
suoi membri, l’assenza di coordinamento con altri organi di controllo e 
l’interpretazione restrittiva che veniva data delle sue competenze. 
L’assimilazione della Corte alle altre istituzioni è avvenuta però solo nel 1997, 
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quando, con il trattato di Amsterdam, la Corte ha cambiato la sua 
denominazione, da «Corte dei conti delle Comunità europee» in quella di 
«Corte dei conti europea», la cui indipendenza è prevista dallo stesso Trattato 
(oggi all’articolo 286 TFUE). 
Il terzo capitolo, che ha ad oggetto INTOSAI, è suddiviso in due parti, 
delle quali la prima affronta il tema della struttura dell’organizzazione, mentre 
la seconda analizza gli standard da essa elaborati. In questa sede si ritiene 
opportuno ricordare che INTOSAI è stata istituita nel 1953 con il compito di 
favorire lo scambio di esperienze tra le Istituzioni superiori di controllo ed ha 
mantenuto quest’unico obiettivo sino al 2004, anno in cui è iniziato un 
processo che l’ha portata ad affermarsi come standard setting organization nel 
campo dell’audit pubblico. Il processo di riforma, iniziato nel 2004, è 
proseguito negli anni successivi ed ha ottenuto riconoscimento formale con 
l’approvazione della Dichiarazione di Abu Dhabi nel 2016, che sancisce 
definitivamente il ruolo di standard setter di INTOSAI ed il suo impegno a 
favore della trasparenza e della good governance nel management pubblico.  
Gli standard elaborati da Intosai (ISSAI, International Standards of 
Supreme Audit Institutions) sono suddivisi in quattro livelli: al vertice vi sono 
i principi fondanti dell’attività di auditing governativo, che sono quelli 
contenuti nella Dichiarazione di Lima del 1977. Il secondo livello attiene agli 
standards che costituiscono i prerequisiti per il funzionamento delle Istituzioni 
superiori di controllo e comprende la dichiarazione del Messico 
sull’indipendenza, i principi di trasparenza e accountability ed il codice etico. 
Infine il terzo ed il quarto livello degli standards sono costituiti dai 
fundamental auditing principles e dalle audit guidelines.  
Tra gli standard, particolare attenzione è stata data alla Dichiarazione del 
Messico sull’indipendenza (ISSAI 10). Approvata nel corso del XIX 
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Congresso Intosai, svoltosi a Città del Messico nel 2007, la Dichiarazione del 
Messico individua una serie di principi la cui applicazione consente alle 
Istituzioni superiori di controllo di godere di quell’indipendenza auspicata da 
Intosai sin dalla Dichiarazione di Lima del 1977. La necessità 
dell’indipendenza per le Istituzioni superiori di controllo è stata ribadita anche 
nella Dichiarazione di Johannesburg del 2010, nella quale viene affermato che: 
“Independence, accountability and transparency of SAIs are essential 
prerequisites in a democracy based on the rule of law and enable SAIs to lead 
by example and enhance their credibility. Accountability and transparency are 
two important elements of good governance.” 
Nel quarto capitolo, infine, viene analizzata l’influenza che il lavoro di 
INTOSAI ha esercitato sulle Nazioni Unite e sulla Corte dei conti europea. 
Con riferimento alle Nazioni unite si ripete innanzitutto quanto già detto, 
ovvero che il Board of Auditors non è membro di Intosai e non ne adotta gli 
standard, con l’unica eccezione del Codice etico. Ciò non impedisce, tuttavia, 
che le Nazioni Unite, con le Risoluzioni dell’Assemblea Generale 66/209 del 
22 dicembre 2011 e 69/228 del 19 dicembre 2014, riconoscano l’importanza 
delle Istituzioni superiori di controllo nella promozione dell’efficacia, 
efficienza, accountability e trasparenza nell’uso delle risorse pubbliche e 
incoraggino gli Stati Membri collaborate con Intosai nella promozione della 
good governance.  
Diversamente dal Board of Auditors delle Nazioni Unite, la Corte dei 
conti europea è membro di Intosai e ne utilizza gli standard, non direttamente 
però: la Corte infatti redige i propri standard di audit, sviluppandoli a partire 
dagli ISSAI. 
Tutto ciò premesso, si può ora provare a dare una risposta alla domanda 
iniziale, ovvero se esiste un nucleo di caratteri che l’Unione europea, Intosai e 
278 
 
le Nazioni Unite ritengono contraddistinguere l’attività di audit esterno. Alla 
luce di quanto esposto, si può ritenere che l’unica caratteristica che sembra 
essere condivisa dalle Organizzazioni menzionate sia l’indipendenza delle 
Istituzioni superiori di controllo.  
Innanzitutto l’indipendenza delle ISC viene promossa da INTOSAI, che 
sia nella dichiarazione di Lima sia nella successiva Dichiarazione del Messico 
la eleva a principio fondamentale dell’audit. In secondo luogo le Nazioni 
Unite, con le Risoluzioni 66/209 del 22 dicembre 2011 e 69/228 del 19 
dicembre 2014, sottolineano l’importanza di un sistema di audit indipendente 
per la promozione della good governance. Lo studio del funzionamento della 
Corte dei conti europea e del Bard of Auditors ha inoltre messo in luce come 
anche gli organi deputati al controllo esterno delle Nazioni Unite dell’Unione 
europea siano indipendenti dagli altri organi delle rispettive organizzazioni 
(sebbene non sin dall’origine) ed infine il Regolamento Finanziario 
dell’Unione europea n. 666/2012, innovando sul punto il precedente 
Regolamento Finanziario n. 1605/2002, ha introdotto, per i soggetti incaricati 
di eseguire il bilancio dell’Unione, l’obbligo di essere sottoposti ad una 
revisione esterna indipendente [articolo 60, paragrafo 3, lettera c) del 
Regolamento Finanziario].  
Il fatto che INTOSAI, le Nazioni Unite e l’Unione europea, nei modi 
sopra analizzati, siano concordi nel sostenere la necessità che l’attività di audit 
dei fondi pubblici sia espletata da organismi indipendenti porta a ritenere che 
anche nell’ambito dell’audit pubblico, la cui disciplina è stata generalmente 
considerata di dominio riservato, sia iniziato un processo di 
internazionalizzazione che porterà le Istituzioni superiori di controllo degli 
Stati nazionali a confrontarsi in modo sempre maggiore con quanto elaborato 
in ambito internaizonale. 
279 
 
ABSTRACT 
 
Il lavoro, titolato “L’Audit esterno nel Diritto Internazionale – 
L’International Organization of Supreme Audit Institutions e 
l’internazionalizzazione dell’audit”, si propone di analizzare le modalità con le 
quali viene esperito l’audit nelle Organizzazioni internazionali, in particolar 
modo nell’Organizzazione delle Nazioni Unite e nell’Unione europea, e 
studiare l’organizzazione che riunisce le Istituzioni superiori di controllo, 
INTOSAI, al fine di individuare, anche alla luce delle dottrine che si sono 
succedute in materia di diritto internazionale amministrativo, un nucleo di 
caratteri che possa definirsi comune alle diverse forme nelle quali viene 
disciplinato l’audit esterno. 
La ricerca inizia dall’analisi, in una prospettiva storica, delle dottrine che 
hanno affrontato il problema della relazione intercorrente tra il diritto 
internazionale ed il diritto amministrativo. Il primo capitolo, partendo dalle 
dottrine sull’esistenza del Diritto Internazionale Amministrativo, affronta 
successivamente la nota teoria del Global Administrative Law, per concludersi 
con lo studio della nozione giuridica di controllo nel diritto internazionale. 
Il secondo capitolo tratta, invece, le modalità con le quali viene 
concretamente espletato l’audit sui bilanci dell’Organizzazione delle Nazioni 
Unite e dell’Unione Europea. La ragione della scelta di queste due 
Organizzazioni risiede nelle caratteristiche dei rispettivi ordinamenti 
finanziari. L’Unione Europea, infatti, è l’unica Organizzazione internazionale 
la cui Istituzione superiore di controllo, ovvero la Corte dei conti europea, è 
membro di INTOSAI, che è l’Organizzazione internazionale che riunisce le 
Istituzioni superiori di controllo di 197 Paesi (INTOSAI è l’acronimo di 
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International Organization of Supreme Audit Institutions). Le Nazioni Unite 
sono state scelte, invece, in quanto il loro ordinamento finanziario è 
considerato da INTOSAI un ordinamento modello per le Organizzazioni 
internazionali, nonché per il fatto che alla stessa INTOSAI è riconosciuto lo 
status consultivo presso l’Economic and Social Council (ECOSOC) alle 
Nazioni Unite. 
Il terzo capitolo ha ad oggetto l’Organizzazione che riunisce le 
Istituzioni superiori di controllo, ovvero INTOSAI. Lo studio di questa 
Organizzazione è particolarmente importante in quanto quest’ultima, nata 
negli anni cinquanta come semplice forum consultivo tra i rappresentanti delle 
Istituzioni di controllo, è oggi l’Organizzazione internazionale di riferimento 
per la promozione di standard di audit internazionalmente riconosciuti. 
Il lavoro si conclude con la verifica dell’influenza esercitata da Intosai 
sui sistemi di controllo delle Nazioni Unite e dell’Unione europea. 
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ABSTRACT 
 
The work, entitled "The External Audit in International Law – The 
International Organization of Supreme Audit Institutions and the audit 
internationalization” is a wide-ranging research on the audit of public 
budgets. The aim is to study both international standards in this area and the 
audit that is actually carried out on the budgets of international organizations, 
especially on the budgets of the United Nations and the European Union. 
The research starts from the analysis, in a historical perspective, of the 
doctrines that have faced the problem of the relationship between international 
law and administrative law. The first chapter, starting from the doctrines on 
the existence of the International Administrative Law, then addresses the well-
known theory of the Global Administrative Law, to conclude with the study of 
the legal notion of control in international law. 
The second chapter, on the other hand, deals with the ways in which the audit 
of the budgets of the United Nations and the European Union is concretely 
carried out. The reason for choosing these two organizations lies in the 
characteristics of their respective financial systems. The European Union, in 
fact, is the only international organization whose Supreme Audit Institution, ie 
the European Court of Auditors, is a member of INTOSAI, which is the 
International Organization which brings together the Supreme Audit 
Institutions of 197 Countries (INTOSAI is the acronym of the International 
Organization of Supreme Audit Institutions). 
The United Nations has been chosen, instead, since their financial order is 
considered by INTOSAI to be a model order for international organizations, as 
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well as for the fact that INTOSAI is recognized the consultative status at the 
Economic and Social Council (ECOSOC) at the United Nations. 
The third chapter deals with INTOSAI. The study of this organization is 
particularly important because the latter, founded in the fifties as a simple 
consultative forum among the representatives of the control institutions, is 
today the international reference organization for the promotion of 
internationally recognized audit standards. 
The work ends with the verification of the influence exerted by Intosai on the 
control systems of the United Nations and the European Union. 
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